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AUTHOR'S NOTE

This article is the result of the Latin American Regionalism à la carte project conducted
within the Globalization and Regionalism field of research that is developed in the
Department of International Studies and Communication at FLACSO-Ecuador. A
previous version of this article was presented at the ISA Annual Convention held in
New Orleans in 2014. 

 

Introduction 

1 Latin  American regionalism has  experienced three  waves  in  the  post World  War  II

period. The first wave, known as old regionalism, took place from the 1950s through
the 1980s and was characterized by a state with an active role in regionalism in which
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import- substitution industrialization (ISI) and the quest for a larger regional market to
cultivate a demand for value-added products of the region were key components of
regional initiatives. At that point, the main objective of Latin American integration was
to  support  industrialization  as  this  process  took  place  under  the  guidance  of
developmentalist states in the region.

2 The second wave, also known as new or open regionalism, started at the beginning of

the 1990s. It is still influential in some Latin American countries although others in the
region have refocused their strategies. The open regionalism model was based on the
premise that unilateral trade liberalization was the key to enhancing more efficient
participation of Latin American countries in the global economy through exports. Open
regionalism created new sub-regional agreements such as the Common Market of the
South (MERCOSUR) and the Andean Community, which was re-launched in the 1990s
and later  resulted in  a  complex web of  intra-  and inter-regional  preferential  trade
agreements. All these agreements took place after the collapse of the Soviet Union and
the end of the Cold War, which at that point had marked the triumph of neoliberal
capitalism (Meyer MacAleese 2014).

3 In 1994, when negotiations for the Free Trade Area of the Americas (FTAA) began, the

architecture  of  regional  trade  agreements  in  Latin  America  was  simply  organized
geographically.  Except  for  the  North  American  Free  Trade  Area  (NAFTA),  trade
agreements were inclined to take the European Union (EU) as the model to emulate and
were conceived as custom unions or common markets. The FTAA negotiations were
launched when each state  was consolidating its  respective  institutions around core
states: the United States in NAFTA and Brazil in MERCOSUR.

4 The eventual demise of the FTAA in 2005 and the coetaneous withering of the Doha

Round in the World Trade Organization (WTO) opened up the way for a dual track on
trade integration in the Western hemisphere. The US resorted to bilateral Preferential
Trade Agreements (PTAs) with Latin American countries on the Pacific coast and in
Central America. Chile, Mexico and Peru in particular became leaders in signing PTAs,
while  Brazil  sought  to  institutionalize  the  South  American  subsystem  under  the
MERCOSUR umbrella at first,  and later under the Union of South American Nations
(UNASUR) (Quiliconi 2014). 

5 However,  the  regional  trade  liberalization  that  had  resulted  in  an  unprecedented

expansion of intra-regional trade levels already started to stagnate by the end of the
1990s and beginning of the 2000s. Following this, regional integration in Latin America
has experienced an active but fuzzy path, giving way to a third wave of integration and
regionalism. In addition to the proliferation of North-South PTAs, the development of a
new kind of regionalism emerged in Latin American and particularly in South America
during  this  wave.  This  new  type  of  regionalism  has  been  referred  to  by  different
authors  as  post-liberal  regionalism  or  post-hegemonic  regionalism  (Legler  2013;
Riggirozzi and Tussie 2012; Sanahuja 2012).

6 The new initiatives that were created after 2000 are the Bolivarian Alliance for the

Peoples of Our America (ALBA) in 2004, the Union of South American Nations (UNASUR)
in 2008, the Community of Latin American and Caribbean States (CELAC) in 2010, and
the Pacific Alliance in 2012.1 Most of these new agreements seem to be characterized by
a predominant political and strategic agenda rather than traditional trade integration
objectives. Nevertheless, open regionalism, characteristic of the 1990s, has newly taken
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hold  in  the  Pacific  Alliance,  which  still  adheres  to  some  of  the  traditional  trade
integration objectives.

7 Even though it seems that the hemisphere is increasingly divided between two opposite

models of integration (Quiliconi 2013), or in some cases, even three (Briceño Ruiz 2013),
this article argues that there has been a process in which regionalism has experienced a
dislocation of the Latin American economic integration agenda. Consequently, three
different  types  of  regionalism  have  emerged:  Post-Liberal  Regionalism,  Open
Regionalism Reloaded, and Multilateralism or Diplomatic Regionalism with a new Latin
American  flavor.  This  process  of  dislocation  started  when  the  regional  agenda
increased its key areas from traditional trade issues to new collective concerns such as
security, infrastructure, energy, and democratic governance, amongst other things. In
that sense, regional initiatives in Latin America have proliferated in a sort of à la carte

mode in which new institutions have been created to address different topics related to
political and strategic objectives of regional leaders instead of deepening or adapting
traditional regional integration initiatives focused on trade. 

8 The problem is that in certain cases regional institutions occupy similar policy spaces,

giving member  states  the  opportunity  to  choose  policies  à  la  carte  and leaving the
regional institution to be the place for nation-states to discuss, define and implement
them. Hofmann and Mérand have referred to  this  phenomenon in regional  politics
from a neoliberal institutional perspective as “forum shopping,” arguing that “not all
states within a region are members of the same institutions and some may have opted
out  of  some  policy  domains  within  an  institution,”  entangling  them  in  a  web  of
institutions in which they “strategically choose which topic to address and in which
institution,  according  to  their  interests”  (2012,  134).  This  is  the  situation  we  see
nowadays  in the  Latin  American  region,  with  the  difference  being  that  some  new
institutions and political forums such as UNASUR include all South American states,
while CELAC embraces all  Latin American and Caribbean states,  but not all  of them
utilize these institutions in a similar way. Hofmann and Mérand (2012) for instance look
at this phenomenon with a focus on the “European institutional architecture.”

9 Methodologically, this study has been assembled on the basis of one hundred reports of

theoretical  and  empirical  works  on  Latin  American  integration  and  regionalism
published in the twenty-first  century.2 It  classified them into the different regional
initiatives and based on this classification argues that first of all, three different kinds
of regionalism have emerged in Latin America in the twenty-first century: Neoliberal
Regionalism  Reloaded,  Post-Liberal  Regionalism,  and  Multilateral  Regionalism.
Secondly, it asserts that they have overlapping membership and agendas. Thirdly, it
claims that they have emerged in the region within the context of a multipolar world as
the product of a dislocation of the agenda of Latin American economic regionalism and
of the attempts of regional powers to project their leadership in economic and political
terms. Consequently, they are challenged and counterbalanced by competing countries
in the region and by other emerging powers.

10 The argument presented in this paper is developed in three sections. The first section

discusses  the  current  theoretical  approaches  to  Latin  American  regionalism.  The
second section addresses the question of how this new multipolar world is affecting
Latin American regionalism and the role played by rising regional country leaders. The
third  section  analyzes  the  three  types  of  regionalism  that  have  emerged  in  Latin
America.  These are:  Post-Liberal  Regionalism as  exemplified by UNASUR and ALBA;
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Open Regionalism Reloaded, which takes place in the Pacific Alliance; and Multilateral
Regionalism  as  represented  by  the  role  that  CELAC  is  playing  in  the  region.  The
conclusions presented in the last  section incite researchers to further theorize this
development in Latin American regionalism.

 

1. Theoretical Approaches to Assessing Regionalism
in Latin America in the Twenty-first Century

11 Looking at Latin American regionalism from the point of view of national sovereignty

and a period of “post-hegemony,” Legler (2013) distinguished two opposing views in his
divergent  analytical  works  on  Latin  American  regionalism:  the  skeptics  and  the
optimists.  In  this  study,  they  are  referred to  as  the  integration pessimists  and the
integration optimists, respectively, and they are linked to slightly diverging theoretical
approaches to the study of regionalism in Latin America. In addition to these views,
there is  another perspective,  which includes other authors who focus on proposing
concepts that might help to explain new factors that are observable in the regional
political  practice  such as  the  regional  agreements  of  the  twenty-first  century.  This
group could be described as the innovators.

12 On one hand, by the end of the twentieth century, the assessment of regionalism in

Latin America from neorealist, liberal institutional and liberal economic perspectives
had evaluated the progress of regional agreements based on institutional development
and trade integration standards (Mansfield and Milner 1999; Mattli  1999).  Thus, the
focus on traditional economic standards led various authors in that period to argue
that  regionalism  in  Latin  America  was  condemned  to  failure  given  its  level  of
fragmentation at that time, which was interpreted as the inability of regional projects
to  attain  deeper  integration  (Bouzas,  Motta  Veiga  and  Rios  2008;  Gardini  2011;
Malamud and Gardini 2012).

13 Indeed, instead of deepening the integration process driven by regional enlargement

based on economic and commercial principles, as in the European case in the 1990s and
beginning of the twenty-first century, most of the new regional agreements in Latin
America have focused on social and political factors that reflected common regional
issues, relegating the economic integration process to a secondary factor of integration.
This  development  in  Latin  American  regionalism  demands  new  theoretical
explanations since the existing approaches to assessing the development of regional
politics in Latin America cannot explain it further. Hence, the unfulfilled deepening of
economic integration in Latin America expected by neorealist, liberal institutional, and
liberal economic explanations has transformed itself into pessimistic views regarding
integration of the region.

14 Integration  pessimists  argue  that  the  proliferation  of  regional  agreements  in  the

hemisphere  are  dysfunctional  and  therefore  unable  to  achieve  continental  unity,
solidarity, or economic and social development (Gardini 2011), and that this has also
undermined  the  effectiveness  of  cooperation  in  the  region  by  introducing  legal
fragmentation and regulatory ambiguity (Gomez Mera 2014). The debate has mainly
confronted the authors who criticize most Latin American projects due to their inter-
governmental nature and institutional weaknesses (Malamud and Gardini 2012; Gomez
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Mera 2014; Levi 2014). In such a context, Latin American regionalism is presented as a
process in decline.

15 At the other end of the spectrum there are authors who tend to include additional

factors in their analysis as a reflection on the reality of the new development of Latin
American regional politics. This kind of view on Latin American regionalism has been
described as the optimist view (Legler 2013). Integration optimists argue that instead of
fragmentation,  Latin  America  is  experiencing  regional  governance  in  which
organizations embrace different issue areas and represent different ideological political
projects (Nolte 2014). In this scenario Latin American countries have the possibility of
choosing  which  organizations  and  cooperation  strategies  fit  their  interests  best.
Indeed, there are a variety of new regional organizations in Latin America with diverse
areas of interest and objectives such as ALBA, UNASUR, the Pacific Alliance, and CELAC.

16 Authors of the optimist tendency, such as Motta Veiga and Ríos (2007), Cienfuegos and

Sanahuja (2010),  and Sanahuja (2012),  argue that  the fragmentation of  projects  has
facilitated  the  emergence  of  a  post-(neo)liberal  regional  development  agenda.  This
development in Latin American regionalism has shifted the focus on trade and finance
that characterizes the neoliberal integration agenda, to the new political and social
issues of the region. Hence, the “post-neoliberal” approach to assessing Latin American
regionalism in the twenty-first century includes the analysis of a further variety of new
factors which prioritizes the political agenda instead of trade and the economy, the
return to a focus on social development, the role of states as the actors of regionalism,
the focus on reducing asymmetries within the region and within its countries, and new
forms of cooperation for development and execution of common projects of physical
infrastructure  that  facilitate  more  interaction  between  states  and  their  societies,
among other things (Cienfuegos and Sanahuja 2010; Sanahuja 2008).

17 For integration optimists, success is not related to the number of attempts at regional

integration.  On  the  contrary,  they  believe  that  each  project  is  part  of  aggregate
experiences that are constitutive parts of the Latin American integration core (Rivarola
Puntigliano and Briceño Ruiz 2013). Moreover, authors like Riggirozzi and Tussie (2012)
argue  that  Latin  America  has  experienced a  post-hegemonic  moment  in  which  the
resilience  of  regionalism  is  understood  as  the  capacity  to  recover  from  political,
economic and social disturbances as well as regional or international crises. This shift
took place in a scenario in which re-politicization has become an important feature in
the  region  since  the  beginning  of  the  new  century  (Dábene  2012).  Latin  American
regionalism appears in this context as a process of resilience rather than a deepening of
it. 

18 Between these two extremes, another tendency can be identified, which is represented

by  the  group  of  innovators.  This  group  has  proposed  neologisms  that  aim  to
conceptualize the process of integration by looking at the complex mixture of various
political actors and agendas of regionalism in Latin America. This is the case of Briceño
Ruiz who first proposed this idea of a “strategic regionalism” in 2006 to explain the
developments  of  regional  integration  within  MERCOSUR  as  a  reaction  to  the
negotiation of the FTAA. Later, using the same concept in 2007, he identified a strategic
alliance between the US and transnational concerns to develop and promote the FTAA.

19 This process,  which was characterized as strategic regionalism, was proposed as an

approach to analyzing the symbiosis of various regional political actors, including the
participation of national businesses that projected themselves internationally, in order
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to  explain  their  motivations  of  regionalism  in  South  America  as  a  reaction  to  the
extreme  competition  promoted  by  globalization  and  by  the  US  idea  of  the  FTAA
(Briceño Ruiz 2008).

20 On the basis of new developments in regional politics, discussed within the context of

MERCOSUR and the newly created UNASUR,  Briceño Ruiz  (2011)  also suggested the
concepts  of  “social  regionalism”  and  “productive  regionalism.”  While  social
regionalism  seeks  to  explain  regional  integration  as  a  mechanism  for  cooperation
between  states  to  reduce  asymmetries  and  for  the  execution  of  social  policies  of
collective interest, productive regionalism focuses on the analysis of integration as a
means of promoting industrial production and development of the member states that
have the poorest production and lowest development levels (Briceño Ruiz 2011).

21 In  light  of  these  analyses,  Carranza  (2014)  argues  that  resilience  and  decline  have

become the  two opposite  mantras  to  judge  the  performance  of  regionalism in  this
debate.  However,  he  argues  that  neither  of  these  concepts  is  “an  all-or-nothing”
situation, but simply a matter of degree. This debate is even more opaque because it is
necessary to clarify the concepts used in the debate to measure the failure or success of
regional  integration.  Thus,  whereas  the  pessimists  argue  that  regionalism  in  Latin
America is in decline, those that have a positive view of this new moment argue that
new regional governance is emerging. Resilience is thus sunderstood as the capacity to
recover from the politicization of regional integration processes (Dabène 2012), which
has opened the door to creating a new South American and Latin American space in the
context of a multipolar world. 

22 Vivares also points out that the assessment of the state of regionalism depends on the

ontological paradigm with which we analyze the topic. He argues that “regionalisms
are  political  projects addressed  by  the  traditional  research  focus  on  interstate
integration, while regionalization alludes to processes and structures that cut across
national state frontiers” (2013, 11). In that sense, there is a strong tendency in regional
literature to analyze regionalism as a state-led process that needs to pursue growing
economic  interdependence.  In  a  similar  vein,  the  traditional  idea  of  what  can  be
considered a region had already been proposed in the 1960s as a group of states in close
association  and  geographical  proximity  which  also  experience  a  high  level  of
interdependence (Nye 1965).

23 Nonetheless,  at  a  time  when  globalization  has  become  a  common  feature  of  any

regional  experience,  Söderbaum  (2011)  argues  that  regions  are  becoming  a  sort  of
middle structure between societies and world orders. Thus the concept of region has
also become more complex than before, as it explains on one hand the relationship
between regions  and  world  orders  and,  on  the  other,  between state  and  non-state
actors. In this fuzzy new world, regions have become more heterogeneous than before,
encompassing imprecise and dynamic geographical limits.

24 Given these new concepts, it is important to remember Phillips’ suggestions (2005) to

take into account that regional governance is linked to the way power is exercised in a
region. In that sense, the spread of new forms of regionalism in Latin America since the
year 2000 is also a product of the way in which Latin American countries are facing a
new multipolar world and in which regional leaders are competing through alternative
regional projects, as will be explored in the next section. To conclude, these divergent
views also reflect the lack of a general theory of regionalism and the need for a clear
theoretical explanation of the latest developments in Latin American regionalism.
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2. Latin America Facing a Multipolar World: Any Role
for Regional Leaders?

25 The  proliferation  of  different  types  of  regionalism  is  mainly  due  to  the  divergent

political trajectories of the Latin American countries. The overall dominant neoliberal
ideology that prevailed in the 1990s was replaced in some countries by progressive
governments  that  rejected  the  ideas  of  the  Washington  Consensus.  The  regional
landscape is thus divided into two groups: in geopolitical terms, the majority of the
countries facing the Pacific, except Ecuador, have sided with the US and PTAs led by the
European Union.  They have continued to  embrace the open regionalism principles,
whereas  the  countries  that  face  the  Atlantic,  particularly  in  South  America,  have
generally maintained their previous regional commitments while including new social
agendas.

26 The inclusion of social and political agendas has transformed the open regionalism of

the  1990s  into  what  some  authors  call  post-liberal  regionalism,  under  Brazil’s
leadership,  or  even  more  extreme  versions  of  post-hegemonic  regionalism  under
Venezuela’s leadership until the death of Chávez (Legler 2013; Riggirozzi and Tussie
2012). These projects have economic, social and political characteristics, and most of
them  have  retained  enough  room  for  the  state  to  play  an  active  role  in  order  to
maneuver  developmental  politics  and politics  of  regional  autonomy,  particularly  in
relation to the US.

27 This shows a new momentum in the international sphere: the first and second waves of

regionalism in Latin America took place during clear hegemonic moments in which the
United States had a clear interest in continuing to lead the region. On the other hand,
the latest wave of regionalism is the fruit of a multipolar and post-liberal order. Within
this new order, the Latin American countries are ideologically divided between those
that still support open regionalism initiatives, characteristic of the region in the 1990s,
versus those countries that have adopted post-neoliberal policies to different degrees.
The post-neoliberal policies have enabled the state to come back as a key international
actor in many development aspects, including regional initiatives.

28 In political terms, the regional initiatives developed within ALBA, CELAC and UNASUR

go beyond the traditional topics of trade and finance liberalization to embrace political,
social and development issues. This new momentum in the regional agenda in Latin
America is marked by the decline of US leadership in global and regional terms vis-à-vis

the emergence of Brazil, Russia, India, China and South Africa (BRICS) as global actors
and their role as regional powers.

29 Many  authors  argue  that  in  this  multipolar  moment,  regions  are  experiencing  a

reconfiguration as political authority becomes more diffuse. As Acharya (2012) argues,
the rise of emerging powers such as Brazil, India and China, among others, opens up
space for redefining the purpose and role of regionalism and its institutions either by
strengthening or weakening them. As many rising powers are also regional powers, e.g.
Brazil  in  South America,  this  new phenomenon in combination with the ideas  of  a
multilateral world order have led some authors to argue that the multipolar moment
creates opportunities to strengthen regional organizations.  Consequently,  there is  a
trend towards a more regionalized international order (Acharya 2014; Buzan 2011). 

Colombia Internacional, 92 | 2017

8



30 However, the experience in Latin America at least seems to challenge this view, given

the dubious leadership role of Brazil in the region. On one hand, Brazil shows its power
in the South American political regional sphere using UNASUR as its platform. On the
other hand, Brazil  has weakened its commitment towards MERCOSUR and has been
pondering the idea of signing a bilateral PTA with the EU after having signed a strategic
partnership agreement in 2007.

31 Wehner points out that the “three underlying principles of Brazil’s foreign policy have

been autonomy, universalism and grandeur” (2011,  145).  The first  principle has led
Brazil to keep its room for maneuver in external relations in order to guarantee its
global actor status; the second aims to maintain harmonic relations with all countries
regardless of their political regime and economic model (Gomes Saraiva and Malamud
2009), while the third is conceived as Brazil’s destiny. In addition to this, under the
administrations  of  Collor  de  Mello  (1990-1992),  Franco  (1992-1994),  and  Cardoso
(1995-2002), globalization dynamics were also incorporated in Brazil’s foreign policy.
The  idea  of  autonomy  was  enhanced  through  integration,  particularly  by
operationalizing it with the creation of MERCOSUR in 1991.

32 This trend was extended under Cardoso’s second administration while Brazil started

paying more attention to the region. Within this process the idea of South America as a
single region was developed as a lever to support Brazil’s status as a regional/global
power. This tendency was strengthened even further under the Lula administration
(2003-2011) as Brazil’s quest for South American regional leadership intensified.

33 However, as Cervo and Lessa (2014) argue, Brazil lost steam in positioning itself as an

ascending emerging power between 2011 and 2014. Until 2010 Brazil had nurtured its
self-perception and shown its image abroad as a dynamic country due to three main
characteristics: economic and political stability, the inclusion of millions of poor people
into  Brazilian  society  through  social  policies,  and  an  assertive  foreign  policy  that
repositioned Brazil in the world through the dynamic internationalization of Brazilian
firms.

34 Notwithstanding all of this, under the Rousseff administration Brazil’s dynamism as an

emerging country has stalled. Cervo and Lessa (2014) even mention an international
decline of Brazil due mainly to domestic causes, namely scarce dialogue between the
government  and  the  dynamic  sectors  of  society  that  ended  up  in  a  breakdown  of
investors’  and businessmen’s  confidence in the government as well  as  a  number of
corruption scandals that undermined Rouseff’s credibility during her second term. In
addition  to  domestic  changes,  Rousseff  intended  to  continue  with  Brazil’s  globalist
vocation using regional blocks,  coalitions and bilateral partnerships to advance this
objective. Brazil has widened its close sphere of influence from MERCOSUR to UNASUR
and  even  CELAC,  taking  regionalism  as  a  step  in  the  construction  of  its regional
leadership. In this sense, Rousseff continued Lula da Silva’s universalistic momentum,
but  Brazilian  economic  agents  have  hesitated  between  favoring  regional  or  extra-
regional trade given the weaknesses of regional institutions.

35 There  is  also  a  domestic  confrontation  between  liberals  and  nationalists,  which

contributes to weakening Brazilian commitment to regional projects. This reveals that
regionalism is still under construction in the South American region. In addition, Brazil
has  experienced  two  new,  intertwined  phenomena  since  2000.  There  has  been  a
phenomenon of local de-industrialization and a process of relocation of its economy
focusing  on  the  production  of  primary  commodities  for  export.  For  example,
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manufacturing products were 59.1% of total exports in 2000 but fell to 44% in 2009. The
five  main export  commodities  represented 28% of  total  exports  in  2005 while  they
increased to 47% in 2011 (Cervo and Lessa 2014).

36 Despise such backdrops of some rising powers, the emergence of multipolarity in the

world  seems  to  have  generated  powerful  centrifugal  forces  within  regions  (Garzón
2015), as has been pointed out in the case of Brazil. On the other hand, the rise of new,
intermediate regional powers and their focus on regional projects also tends to create
divisions  within  regions.  This  can  also  be  seen  in  Latin  America  where  there  are
extreme divisions exemplified by many overlapping and contrasting regional initiatives
vis-à-vis the dubious regional  leadership role  of  Brazil.  As  Wehner has argued,  that
country has become an entrepreneurial leader, assuming a “role based on the nation’s
consensus,  dialogue,  inclusiveness  and mediation without  enforcing conformity and
cooperation from neighboring countries” (2011, 151).

37 In most of the literature on the subject, regions in a multipolar world are thought to

play two opposite roles. On one hand, some authors consider that, in a multipolar world
where one or two new superpowers compete with the current superpower, regions are
expected  to  play  a  similar  role  of  hegemonic  regionalism  in  which,  once  they  are
defined,  the  hegemons delineate  regional  institutions  and regionalization dynamics
(Acharya 2009 and 2014). On the other hand, other authors consider that the geopolitics
of regions matters in a way in which unipolarity can only be replaced by a multipolar
order  that  emerges  through  regional  unification  or  the  emergence  of  regional
unipolarities (Wohlforth 1999).

38 In a similar way, Buzan (2011) argues that the most likely scenario for the transition

from unipolarity to multipolarity is a world order with no superpowers but a group of
great powers. In this view, a more regionalized international order will emerge as the
removal  of  a  superpower may allow the ascent  of  regional  powers in their  regions
(Buzan 2011).  Acharya (2009 and 2014) also argues that the upcoming international
system can best  be characterized as  one of  regiopolarity  rather than multipolarity,
expecting that emerging powers will remain embedded in their regional strategic and
economic  contexts.  This  notion  has  become  more  popular  given  the  EU  crisis,  the
inability  of  the US to  shape any regional  order and the inability  of  China to  make
important  allies  (Garzón 2015).  However,  the  regiopolarity  viewpoint  has  remained
unchallenged even though there are no clear indications that this scenario is the most
plausible one, particularly in Latin America, where Brazil does not seem to fit this role.
As  a  way  to  test  some  of  these  theoretical  views,  Chen  and  De  Lombarde  (2014)
measured the hubness of regional powers in order to capture the relative degree of
market  interdependence  between  a  regional  power  and  its  neighbors.  They  have
measured this for the BRICS and their regions using UNASUR as a proxy of the regional
institutions in Latin America.  These authors have demonstrated that  in the case of
UNASUR, regional states were generally more dependent on Brazil  in the year 2000
than in 2010, thus showing that the market dependence of regional countries on the
regional power (Brazil) has been decreasing.

39 Important Latin American countries such as Argentina, Ecuador, Paraguay, Uruguay

and Venezuela and the ones that are politically quite close to Brazil have all decreased
their  dependence  on  the  Brazilian  market.  The  authors  also  found  that  increased
participation of regional powers in global markets does not encourage them to import
more products  from other countries  in their  regions.  On the contrary,  neighboring
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countries seem to be importing more from extra-regional suppliers, a symptom that
their role in intra-regional trade is decreasing. This is due in part to the fact that small
and medium-size countries in the region are increasing their trade and cooperation
relationships with extra-regional powers. Of particular relevance in commercial terms
for  many  of  these  countries  is  the  intensification  of  trade  and  Foreign  Direct
Investment (FDI) flows with China. 

40 Given  this  scenario  in  which  Brazil  seems  to  have  incrementally  disengaged

commercially from its regional partners, there has been an interesting proliferation of
political initiatives as well as reconfiguration of some of the preexistent objectives of
regional agreements such as MERCOSUR. Particularly within this regional integration
process, there has been a shift of focus from trade issues towards convergence and
social issues even though the progress on those new commitments is still dubious.

41 The same tendency can be seen in most of the regional organizations created in the

twenty-first  century.  In  the  following  section  the  four  newly  created  regional
organizations  (ALBA,  UNASUR,  CELAC  and  the  Pacific  Alliance)  will  be  analyzed  as
examples of  the different types of  regionalism that have emerged in Latin America
within this period of regiopolarity. 

 

3. Overlapping Organizations in Latin America:
Competing Initiatives or Regionalism à la Carte?

42 Latin American regionalism in the twenty-first century has not been unified under a

singular  project.  On the contrary,  three types  of  initiatives  characterize  the region
nowadays.  Firstly,  traditional  sub-regional  initiatives  such  as  MERCOSUR  and  the
Andean Community began to change from focusing mainly on trade liberalization and
financial issues to incorporating social and political agendas. This tendency can be seen
particularly in left-wing countries that had original visions of regional agreements as
theorized by Bela Balassa in the 1960s, but began to incorporate more political and
social issues by the beginning of the new century (Balassa 2013). 

43 MERCOSUR is a good example of the shift  in agenda: the creation of the Structural

Convergence Fund, the Social Institute of MERCOSUR, and the Institute of Public Policy
in Human Rights are examples that show this new trend. This tendency to enhance
social and political regionalism is what has characterized the creation of ALBA (2004)
and UNASUR (2008). Those agreements are considered post-liberal initiatives since they
do not support neoliberal policies as in the 1990s and are mainly based on sectoral
cooperation and political issues. This trend has been affected by the recent political
changes in Argentina and Brazil.3

44 Second, many PTAs have emerged since the beginning of the 1990s, not only in reaction

to the failure of FTAA negotiations in 2005 but also as a way of deepening the export-
oriented  strategies  that  countries  introduced  in  the  1990s.  Those  PTAs  have
particularly intensified in the 2000s with the characteristic of crossing the North-South
divide.  This  is  what  has  been  referred  to  in  this  study  as  neoliberal  regionalism
reloaded,  which  was  particularly  enhanced  in  the  Latin  American  sphere  by  the
creation of the Pacific Alliance.

45 Third, a new type of multilateral regionalism has recently emerged in Latin America. As

Saltalamacchia Ziccardi argues, “the general concept of multilateralism, for its part,

Colombia Internacional, 92 | 2017

11



also alludes to the existence of a collectivity of states, but membership in this group is
not necessarily linked to a criteria of geographical-spatial location or of identity. In this
sense, the multilateral forms can either be global or can belong to subsets of regional
and  subregional  range”  (2014,  4).  CELAC  has  become  the  new  organization  that
encourages “unity in diversity” for all Latin American states, establishing a common
framework for cooperation and consultation.

46 The  new  initiatives,  except  for  the  Pacific  Alliance,  seem  to  be  based  on  positive

integration, namely a new regional integration based on political issues, promotion of
regional  interdependencies,  and  cooperation  in  various  sectoral  areas  such  as
infrastructure,  finance,  security,  education  and  democratic  stability,  among  other
things  (Sanahuja  2010).  In  contrast  to  economically  driven  regionalism,  the  new
initiatives  are  embedded in  a  “re-politicization”  (Dabène 2012)  in  Latin  America  in
which  the  overlapping  existence  of  economically  and  politically  driven  regional
initiatives  reflects  the  alternative  ideologies  that  have  prevailed  in  the  region  and
ended up creating  a  complex  geopolitical  map of  variable  geometry  where  various
alternative projects coexist (Sanahuja 2014).

47 Dábene (2009) has referred to all of these institutional transformations as institutional

isomorphism.  In  fact,  Grabendorff  (2015)  argues  that  efforts  to  build  new  regional
governance in  the last  decade have only  been an expression of  the autonomy that
progressive governments were favoring rather than an arranged regional reaction to
face the new multipolar moment. Moreover, this paper argues that the proliferation of
regional  institutions  in  the  2000s  opened  up  a  new  menu  of  alternative  and
complimentary  forums  to  pursue  different  objectives.  The  selective  use  of  each
initiative varies in accordance with the political tendencies of the government and the
main objectives that have been established in each institution. Hence, Latin American
regionalism presents à la carte options that each country is able to select according to
its own national interests. In that sense, membership does not necessarily entail use of
the institutions, as we argued before, and some countries may opt out of some policy
domains  strategically  by  choosing  what  agenda  to  address  in  each  institution.  The
following  sub-sections  will  focus  on  each  of  these  institutional  trends  in  order  to
highlight the overlapping areas and the fuzzy process of Latin American regionalism in
the twenty-first century.

 

a. Post-Liberal Regionalism: UNASUR and ALBA 

48 UNASUR has become the most significant experience of this new regionalist moment in

Latin America. Since the early 1990s, many Brazilian administrations have started to
mention a South American space. For instance, when Cardoso was the Brazilian Foreign
Minister, he mentioned the notion of a “South American platform” (Cardoso 1994, 185)
and later, as president, he considered MERCOSUR to be “a pole from which we will
organize  the  South  American  space”  (Cardoso  and  Pompeu  de  Toledo  1998,  127).
MERCOSUR was thus seen as an alternative hub from which Brazil would build its sub-
regional pole of attraction in the hemisphere so as to create obstacles to US policy
diffusion of PTAs in South America. 

49 In 2000, a political and tangible consolidation of this idea was crystallized when Brazil

brought all South American leaders together for the first time at a conference in order
to discuss a variety of issues pertaining to that regional subsystem. By curtailing the
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initiative to South America, Brazil  tacitly recognized the limitations to its influence
over the rest of Latin America and acknowledged the divergent economic interests in
the region. This initiative led to the creation of the South American Community in
2004, later called UNASUR. 

50 Burges  argues  that  the  2000  meeting  was  “the  first  exclusive  gathering  of  South

American presidents, giving symbolic gravitas to South America as a viable geopolitical
entity” and its outcome suggested “an implicit acceptance of the consensual leadership
role that Brazil had been accruing over the previous six years” (2011, 59). MERCOSUR
constituted the inner circle of UNASUR, but UNASUR became the primary focus for
Brazil in terms of regionalism, particularly under the Lula administration. 

51 By the beginning of the 2000s, and after the Brazilian and Argentinian devaluations, it

became clear that MERCOSUR was not delivering the expected benefits, at least not for
the smaller countries in the initiative, namely Paraguay and Uruguay. The integration
agreement  stagnated  when  their  mutual  understanding  and  cooperation  deeply
declined, giving way to growing mistrust due to implementation problems, unilateral
measures and case-by-case enforcement. However, President Cardoso considered the
2000 summit to be a moment of reaffirmation of South America’s identity as a region,
adding that a free trade agreement between MERCOSUR and the ACN would be the
backbone of South America as an extended economic space, a project that stalled as the
UNASUR agenda evolved in a different direction.

52  Although  its  institutional  density  is  still  incipient,  UNASUR  has  developed  an

important number of agreements, forums and administrative organs. It has been driven
by Brazil —the regional power in Latin America— and its political allies —the countries
that have been critical of neoliberal agreements and PTAs with the US. In that sense,
UNASUR  has  become  the  favorite  regional  arena  in  which  Brazil  has  decided  to
strengthen its  power to  confront  the  global  hegemon,  a  battle  that  was  previously
played out through MERCOSUR while the project of signing the FTAA was still alive. In
fact, “the passage from MERCOSUR to UNASUR was mainly driven by the counterpoint
between  US  plans  to  expand  NAFTA  into  a  hemispheric-scale  economic  bloc,  and
Brazil’s  effort  to  parry  US  ambitions  and  assert  itself  as  a  regional  [...]  power”
(Espinosa 2014, 37). The challenge of the FTAA led Brazil’s leaders to move to strategic
regionalism that envisioned Brazil as the axis of a subcontinental region that would
receive Brazilian investments and industrial exports, boosting the country not only in
economic terms but geopolitically as well (Briceño Ruiz 2006).

53  Brazil’s geopolitical definition of a South American space was reinforced in various

dimensions:  security  through  the  Defense  Council,  democratic  stability  through
mediation in political  crises in South America,  as well  as infrastructure and energy
through  cooperation,  among  other  topics.  In  many  of  these  sectors  Brazil’s
infrastructure  and  energy  multinationals  have  been  very  important  actors  pushing
regionalization at the South American level with the support of the Brazilian Public
Development Bank (BNDES) (Pinheiro and Gaio 2015). In this sense, Tussie (2009) also
argues that until recently UNASUR became a political project to keep the US out of the
region in relation to strategic topics.

54  Even though UNASUR was officially established in 2008, the organization included the

previous policies and structures agreed upon under the auspices of the Community of
South American Nations. For example, UNASUR incorporated IIRSA (Initiative for the
Integration of the South American Regional Infrastructure), which turned into a public-
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private  association  closely  related  to  Brazil’s  developmentalism  that  enhances
interstate cooperation to pursue infrastructure ventures in the region. 

55  However,  as  was pointed out  previously,  Brazil’s  commitment as  a  regional  leader

began  to  diminish  during  the  first  Rousseff  administration,  not  because  it  was
uncontroversial previously, but because more doubts about UNASUR’s importance for
Brazil  arose during that time. The lack of leadership deepened even more with the
political  shift  in Argentina and the Venezuelan crisis,  which vis-à-vis Rouseff’s  final
impeachment in August of 2016 cast a cloud on the path to consolidation of the South
American regional project.

56 Furthermore, Brazilian leadership through the South American Community of Nations

was also challenged in the region by the creation of the Bolivarian Alliance for the
Peoples of  Our America (ALBA) in 2004 under Venezuelan leadership that promptly
became an  alternative  in  2002  to  the  FTAA negotiations  led  by  the  US.  The  group
emerged as  the result  of  a  joint  agreement  led by late  Venezuelan President  Hugo
Chávez and Cuban leader Fidel Castro, and ALBA has grown from two to eight member
countries since its creation.4

57 In December of 2004 the initiative was consolidated with a clear ideological bias against

capitalism and has as its  main objective the promotion of a new integration model
based on solidarity, complementarity and cooperation (Briceño Ruiz 2013). ALBA has
created  grand-national  firms  that  involve  cooperation  among  the  members’  state-
owned enterprises to develop joint economic and industrial projects. It has also created
an economic zone known as Eco ALBA, a  Unique System of  Regional  Compensation
(SUCRE), and the consolidation of “Petrocaribe,” which highlights energy cooperation
among its members.

58 This initiative has never constituted a traditional economic integration agreement due

to its own anti-capitalist and anti-imperialist nature, but it was nonetheless a platform
through which Chávez projected his power in the region based on shared ideological
identities  with  its  partners  and  counterbalancing  Brazilian  leadership.  Moreover,
Venezuela left the Andean Community in 2006 due to disagreements with Colombia and
Peru, both of which had signed PTAs with the US. Venezuela formally asked for full
membership in MERCOSUR and its incorporation was finally crystallized in June 2012,
when  Paraguay  —which  had  systematically  resisted  Venezuela’s  access—  was
suspended from MERCOSUR due to an institutional coup. Venezuelan membership in
ALBA and MERCOSUR does not  seem to be compatible since many commitments in
MERCOSUR  might  make  compliance  difficult  for  that  country  (Quiliconi  2014).
Furthermore, given Chávez’s death and the current governance problems in Venezuela,
the outlook for the alliance is uncertain. 

59 Both the UNASUR and ALBA projects can be characterized as post-liberal regionalism in

the sense that they address development concerns through sectoral policies that do not
include trade or financial liberalization and are a reaction to the neoliberal agenda that
was promoted during the 1990s.  While  infrastructure and energy have become key
sectors for UNASUR, monetary and financial aspects have been the sectors that show
the highest levels of cooperation within ALBA. 
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b. Open Regionalism Reloaded: The Pacific Alliance 

60 Despite being the only one of all these organizations that seems to favor deep economic

liberalization, the Pacific Alliance has also been created with political aims given the
changing regional and global scenarios. This initiative has two main purposes. The first
is to consolidate a Latin American group of countries that still implement the typical
neoliberal policies from the 1990s and that have locked into those reforms by signing
North-South  PTAs  with  the  US  and  the  EU  and  are  currently  expanding  these
agreements to the Asia-Pacific region. In fact, many of the members are currently part
of  the  Trans-Pacific  Partnership  (TPP)  initiative  and  the  Asia  Pacific  Economic
Cooperation (APEC) agreement. As Leví Coral and Reggiardo (2016) argue, the Pacific
Alliance is a form of open regionalism that clearly differs from post-hegemonic/post-
liberal  regionalism.  However,  we argue that  this  kind regionalism goes  beyond the
classic open regionalism of the 1990s, including a political agenda that is a response to
the rise of the Pacific axis. 

61 Second, the Pacific Alliance is also a response to the proliferation of regional initiatives

generating a new soft balancing in Latin America. While it excludes Brazil, which does
not share its neoliberal development strategy, it brings Mexico back into the region
and  in  relation  to  South  America  as  a  subtle  way  of  counterbalancing  Brazilian
influence.  In that  sense,  as  Nolte and Wehner (2013)  point  out,  the Pacific  Alliance
affects Brazil’s regional power projection. At the same time, the Pacific Alliance creates
greater bargaining power than any of the individual countries could have in dealing
separately with China. 

62 Since its creation, the Pacific Alliance has made important commitments and has in fact

complied  with  them,  something  that  is  not  always  common  in  many  regional
agreements in the region. Working groups are moving forwards on issues of general
cooperation, services and investments, movement of people, and trade and integration.
Visas were eliminated among the member countries in November of 2012

63 This progress has been possible because the Pacific Alliance members have reached a

consensus  on  a  model  of  economic  and  political  integration  aimed  at  attracting
investment and creating export platforms for the global market. All have opted for a
pragmatic relationship structured around bilateral PTAs with the US, the EU, and Asian
countries. Panama and Costa Rica, though currently observers, are expected to become
full  members  once  trade  agreements  are  signed  with  the  four  founding  countries.
Observers  include  a  total  of  49  countries.  Among  the  countries  in  the  Western
Hemisphere,  Argentina,  Canada,  Costa  Rica,  the  Dominican  Republic,  Ecuador,  El
Salvador,  Guatemala,  Haiti,  Honduras,  Panama,  Paraguay,  Uruguay,  the  US,  and
Trinidad-Tobago  are  observers.  Membership  will  also  be  open  to  Uruguay  and
Guatemala if they sign FTAs with the founding members.

64 Moreover, the Pacific Alliance has made progress in removing tariffs and rules of origin

that have blocked the development of regional economies of scale in various sectors
such  as  the  airline  industry,  financial  and  electrical  integration,  e-commerce  and
infrastructure. They are currently negotiating the elimination of obstacles that prevent
cross-border  investment,  academic  exchanges  and  tourism.  In  addition,  they  are
looking for ways to enhance cooperation on environmental and social issues, as well as
scientific and technological innovation. In 2012, the Alliance formed a business council
and began police and customs cooperation to track cross-border criminal activity. In
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conclusion,  even though the  main principles  are  based on neoliberal  premises,  the
agenda transcends classic trade and financial issues.

 

c. Multilateralism or Diplomatic Regionalism with a New Latin
American Flavor: CELAC

65 CELAC  has  as  its  predecessor  the  Río  Group,  an  international  organization of Latin

American and  some Caribbean states  that  was  created  in  1986  and  supported  by
Argentina, Brazil, Colombia, Mexico, Panama, Peru, Uruguay and Venezuela. To some
extent,  the  Río  Group was  perceived as  an alternative  body to  the  Organization of
American States during the Cold War. Since that body was dominated by the US, the
Contadora Group and the Río Group challenged US military interventions in Central
America, claiming to have “regional solutions to regional problems” (Meyer McAleese
2014; Tokatlian 2010). 

66 In 2008 the First Summit of Heads of States of Latin America and the Caribbean (CALC)

took place.  This summit had as its  antecedent the Rio Group meetings.  The second
summit  took place in  2010 under Mexico’s  presidency of  the Rio  Group and it  was
named  the  “unity” summit  because  they  decided  to  undertake  an  initiative  with
regional  scope  that  would  bring  together  the  33  Latin  American  and  Caribbean
countries  for  the  first  time.  These  two  summits  were  key  events  in  creating  the
Community  of  Latin  American  and  Caribbean  States  (CELAC)  that  was  officially
launched at the third CALC summit in 2011. Since then CELAC has held four summit
meetings in Santiago de Chile, Havana, San José de Costa Rica, and Quito, respectively.

67 Like the Rio Group, CELAC also represents a challenge to the already weak Organization

of  American  States.  It  is  the  only  initiative  that  gathers  all  South  American  and
Caribbean countries through summit diplomacy with a strong role played by regional
presidents that sets the regional foreign policy agenda in many of the current regional
initiatives.

68 According to Sanahuja (2014),  the relevance of CELAC is related first to its regional

scope  with  the  intention  of  acting  as  a  common  framework  for  cooperation  and
consultation  based  on  the  slogan  “unity  in  diversity,”  chosen  by  the  leaders  to
represent  the  main  meaning  of  CELAC.  Second,  CELAC  brings  Cuba  back  into  the
international forum as a strong sign of the region’s autonomy with respect to the US.
Third, CELAC reclaims the historical legacy of unionism and a common Latin American
identity  to  empower  the  region’s  role  in  international  and  regional  matters,  also
bringing Mexico back into the fold after it had been isolated from the rest of the region,
within the North American space, since the signing of NAFTA. In fact, through CELAC,
Mexico has found a way to access the South American diplomatic channels that had
been closed to it since the creation of UNASUR (Manaut 2015). 

69 CELAC  does  not  compete  with  the  regional  organizations  that  predated  it.  On  the

contrary, it seeks to place regional organizations within a wider regional framework. It
is still unclear how UNASUR and CELAC will interact, because some of their objectives,
particularly the political ones, seem to overlap. UNASUR and CELAC were the fruit of a
phase  of  growing  autonomy  and  economic  expansion,  but  their  work  agendas  are
different  because  UNASUR  has  been  focused  on  infrastructure,  defense  and  health
projects, among other topics that have been affected by the crisis that many economies
in the region, especially Brazil, are experiencing. However, Llanderrozas (2015) points
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out that the CELAC initiative lacks such commitments, since it mainly seeks visibility, a
high international profile,  and representation of the region in its external relations
with Europe and the BRICS. 

70 Saltalamacchia  Ziccardi  (2014)  argues  that  CELAC  differs  from  previous  regional

initiatives  in  three  ways.  First,  it  assumes  an  explicitly  political  rationality  that
determines the way cooperation takes place in all areas. Second, it tries to generate a
space that is autonomous from the US. And third, it acts as a platform to influence
discussions  on  international  economic  and  political  governance  in  a  world
characterized  by  multipolarity  or  regiopolarity  in  which  regions  are  defining  and
claiming  new  roles.  CELAC,  however,  replicates  the  regional  preference  for  inter-
governmentalism that regionalism pessimists have criticized, thus bringing back the
sense of a Latin American and Caribbean identity. 

71 Since it is quite a new forum, the CELAC agenda is still under construction. So far the

main  topics  addressed  in  the  organization  are  related  to  fighting  poverty  and
inequality  in  the  region;  fostering  cooperation  in  science,  technology,  energy  and
infrastructure;  establishing  external  relations  with  the  BRICS;  restoring  diplomatic
relations between Cuba and the US; and contributing to a resolution of the political
crisis  in  Venezuela.  CELAC’s  treatment  of  these  issues  is  restricted  to  a  form  of
multilateralism or  diplomatic  regionalism with  a  new Latin  American  flavor.  Some
authors argue that CELAC is currently a forum for political dialogue characterized by
strong presidentialism and weak institutionalism (Legler and Santa Cruz 2011). 

 

Conclusions

72 ALBA, UNASUR, CELAC and the Pacific Alliance were all created in the 2000s, mainly for

political purposes and in reaction to different international and regional dynamics that
Latin  America  was  experiencing.  Some  of  them  have  their  roots  in  the  1990s,  e.g.
UNASUR, which has been slowly consolidated since the 2000s in a regional scenario that
has shifted dramatically compared to the days when neoliberal trade agreements and
open regionalism were the only game in town.

73 In light of this transformation, a new question arises: Should ALBA, CELAC, the Pacific

Alliance and UNASUR be studied as comparable expressions of  regionalism? As was
argued above, they all constitute new forms of regionalism that surpass the economic
integration concept a la Bela Balassa that has been traditional since the 1960s.

74 UNASUR and CELAC incorporate a larger diversity of members, so pragmatism is a key

feature  in  these  agreements  in  order  to  avoid  specific  definitions  with  respect  to
models of development or integration. ALBA and the Pacific Alliance have developed
clear ideological biases since their creation; the former is an anti-capitalist initiative,
while the latter clearly favors neoliberal policies.

75 Both UNASUR and CELAC have favored sectoral agendas for cooperation —in the fields

of energy, eradication of poverty, works of infrastructure, and climate change, among
other things. Nonetheless, since UNASUR was created under Brazilian leadership, it can
be  defined  as  an  example  of  “post-liberal”  regionalism  (Sanahuja  2012)  or  “post-
hegemonic” because it departs from the FTAA idea based on economic liberalization
that the US has promoted throughout the hemisphere (Riggirozzi  and Tussie 2012).
CELAC has a different starting point:  since its  membership includes all  of  the Latin
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American and Caribbean countries,  the  initiative  needs  to  find the lowest  common
denominator in order to hold opposite positions and models of development together
in the same organization. In this sense, as has already been stated, in addition to its
sectoral cooperation policies, the initiative seems oriented to replacing the OAS and its
role in multilateral issues and regional governance.

76 As Sanahuja (2014) has pointed out, CELAC represents an initiative that addresses the

role of “summit diplomacy” in the region with the important task of setting the foreign
policy agendas of Latin America. Thus CELAC is the most encompassing initiative in
Latin America and it allows for cooperative leadership between Mexico and Brazil, the
two giants in the region. At the same time, CELAC brings the Caribbean in general and
Cuba in particular back into the region. In this sense, CELAC’s multilateral regionalism
has a twofold scope of political consultation: within the region and outside the region.
However,  in  contrast  to  the  OAS  and  UNASUR,  CELAC  is  a  non-institutionalized
consultation mechanism; it does not count on any constitutive treaty, nor does it ask
countries to cede any of their sovereignty. 

77 This process of institutional proliferation has its motivations in the displacement of the

agenda  of  Latin  American  economic  regionalism  towards  a  set  of  diverse  political,
security and strategic issues in the region. Moreover, the emergence of such a variety
of regionalisms in Latin America is a product of the way in which these countries are
facing  a  new  multipolar  world  in  which  regional  leaders  are  competing  through
alternative  regional  projects.  In  this  context,  Latin  America  seems to  have been in
search of different multilateral regional alternatives that have abandoned the idea of
trade as the ultimate objective (Bonilla and Long 2010).  In this scenario of multiple
open regional avenues, each country has a multiplicity of à la carte alternatives from
which to choose the organization that best suits their economic and political interests.
Since regionalisms are political projects addressed by the traditional research focus on
interstate integration, while regionalization alludes to processes and structures that
cut across national state borders (Vivares 2013), the current situation seems to be a
construction  of  new  regionalism  through  new  regionalization  processes  that  are
redefining the previous  “regional”  identities  and stimulating the projection of  new
actors in a multipolar world. It is possible to see a multiplicity of identities, namely a
Pacific identity, a South American identity, a Bolivarian identity, as well as a new Latin
American identity that previously seemed to be in crisis. All of these new developments
are forcing scholars of regionalism and integration to rethink the way of theorizing
Latin American regionalism.
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NOTES

1. Even though according to some authors (Leví Coral and Reggiardo 2016; Nolte and Wehner

2013),  the  Pacific  Alliance  is  not  part  of  the  post-liberal  regionalism,  its  creation  does  have

political motives. 

2. Even though we reviewed more than one hundred papers, we refer only to the most relevant

research for our purposes. 

3. Argentina experienced a change of administration from a left-wing government to a right-

wing government in December of 2015, and Brazil´s president Dilma Rousseff was impeached in

September of 2016 in a process that has enabled a right-wing coalition to come to power. 

4. Antigua and Barbuda,  Bolivia,  Cuba,  Dominica,  Ecuador,  Nicaragua,  Saint  Vincent  and the

Grenadines, and Venezuela. Honduras was also a member, having joined in 2008 under President

Manuel Zelaya, but withdrew in 2009 after Zelaya’s ouster. At the eleventh Summit in February

2012, ALBA granted the ascension of Suriname and St. Lucia as guest members —a prerequisite

for  full-fledged  membership.  Haiti,  an  observer  since  2007,  was  confirmed  as  a permanent

observer during the summit and has also expressed interest in becoming a full member. Iran and

Syria are observers.
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ABSTRACTS

This article presents an analysis of the different approaches proposed by authors who have done

research  on  Latin  American  integration  and  regionalism,  and  suggests  that  there  are  three

competing  initiatives  of  integration  and  regionalism  in  the  third  wave  of  Latin  American

integration:  Post-Liberal  Regionalism contained within UNASUR and ALBA, Open Regionalism

Reloaded  in  the  region  through  the  Pacific  Alliance,  and  Multilateralism  or  Diplomatic

Regionalism with a Latin American flavor envisaged in the recently created CELAC. The study

concludes that these new developments of a regionalism à la carte are a product of dislocation of

the  economic  agenda  of  regionalism  towards  a  set  of  diverse  issues.  Hence  it  demands  a

rethinking of the theorization of Latin American Regionalism.

Este artículo analiza las diferentes perspectivas propuestas por investigadores sobre integración

en América Latina y sugiere que hay tres iniciativas concurrentes de integración y regionalismo

durante la tercera ola de integración latinoamericana: regionalismo post-liberal, sostenido en la

UNASUR y ALBA; regionalismo abierto reforzado, que ha sido reinsertado en la región por medio

de la Alianza del Pacífico, y el multilateralismo o regionalismo diplomático que contiene un tinte

latinoamericano y que se perfila en la recién creada CELAC. El documento concluye que estos

nuevos acontecimientos representan un regionalismo à la carte producto de un dislocamiento de

la agenda económica del regionalismo latinoamericano hacia un conjunto de temas diversos que

obligan a repensar la teorización sobre este fenómeno.

Este  estudo analisa  as  diferentes  perspectivas  propostas  por  autores  de  investigação sobre  a

integração latino-americana e sugere que existem três iniciativas simultâneas de integração e

regionalismo durante a terceira onda de integração latino-americana: pós-liberal, regionalismo

realizada na UNASUL e ALBA, regionalismo aberto reforçada ,  o qual foi reinserido na região

através da Aliança do Pacífico, e do multilateralismo diplomática ou regionalismo contendo um

sabor latino-americano e que é descrito no CELAC recentemente criado. Esta pesquisa conclui que

estes  novos  desenvolvimentos  por  meio  de  um  regionalismo  à  la  carte é  o  resultado  de  um

deslocamento  da  agenda  económica  do  regionalismo  latino-americano  a  um  conjunto

diversificado de temas.  Portanto,  este processo requer repensar teorizar regionalismo latino-

americano.
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Introdução

1 O  cenário  político,  econômico  e  social  da  América  do  Sul  passou  por  importantes

transformações ao longo do período em que Luiz Inácio Lula da Silva foi presidente do
Brasil (2003-2010). A motivação do intercâmbio econômico enquanto elemento central
da cooperação regional, prevalecente nos anos 1990, deixou de ser a única força motriz
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do  diálogo  entre  os  países  sul-americanos,  embora  continue  presente,  como
evidenciado pela  criação  da  Aliança  do  Pacífico.  A  dimensão política  e  a  ênfase  no
fortalecimento da autonomia nacional e regional passaram a ser questões centrais de
alguns desses processos, fruto também da percepção que o estreitamento do diálogo
regional exige determinadas ações que o regionalismo aberto, alicerçado no paradigma
neoliberal,  não  seria  capaz  de  suprir  adequadamente.  Nesse  contexto,  surgiram
dinâmicas que, apesar de suas diferenças, apontam para essas transformações, como se
pode observar por meio da emergência da Aliança Bolivariana para as Américas (ALBA),
da  União  de  Nações  Sul-Americanas  (UNASUL)  e  de  órgãos  acrescidos  ao  Mercado
Comum do Sul (Mercosul) como o Fundo para a Convergência Estrutural do Mercosul
(FOCEM),  o  Tribunal  Permanente  de  Revisão  (TPR)  e  o  Parlamento  do  bloco
(PARLASUL). O entendimento da dimensão e da razão dessas mudanças, assim como das
suas consequências em termos de governança regional, são um desafio de relevância
analítica e política.

2 Diante disso,  o  foco do presente trabalho está  voltado para a  UNASUL e  tem como

objetivo compreender o comportamento brasileiro tendo em vista o aumento do escopo
das iniciativas sul-americanas que passaram a incluir, formalmente, dimensões como a
defesa,  a  infraestrutura e  o  financiamento  da  cooperação  regional.  A  constituição  e  a
posterior institucionalização da UNASUL, em 2008, apontam para a necessidade de se
pesquisar  em  que  medida  esse  organismo  representaria  uma  nova  dimensão  das
relações sul-americanas e da política brasileira em relação à região. Em outros termos,
trata-se de entender se nos encontramos diante de uma lógica em que o Brasil consegue
compatibilizar o objetivo de autonomia com o objetivo de aprofundamento dos vínculos
regionais.  A  análise  dessas  três  dimensões  da  UNASUL indica  que a  autonomia,  em
grande  parte,  foi  alcançada  por  meio  da  construção  de  modalidades  pouco
institucionalizadas e com uma precária,  ou mesmo ausente, burocracia regional que
proporcione  condições  operacionais  mínimas  para  sustentar  as  iniciativas
integracionistas propostas.

3 Além disso, é possível observar que a UNASUL reforça o que se pode denominar de uma

característica histórica da cooperação sul-americana e  da política externa brasileira
para a região, afinal, a baixa institucionalização e a precária burocracia regional não
são aspectos exclusivos da UNASUL, mas também verificados em outras instituições
regionais como o Mercosul (Camargo 2006; Mariano 2015a). Mais ainda: a preferência
por esse direcionamento é notada na política externa brasileira desde ao menos meados
dos anos 1990, com diferentes ênfases —ora se apoiando mais na livre iniciativa, ora
enfatizando  a  importância  da  condução  estatal—,  em  que  tais  particularidades  nos
governos Fernando Henrique Cardoso, Lula da Silva e Dilma Rousseff se mostraram uma
constante.

4 A busca da expansão geográfica da cooperação do Cone Sul para a América do Sul tem

sido uma característica central da política brasileira desde o início dos anos 1990.1 O
privilégio dado à expansão geográfica relaciona-se, entre outros fatores, com o peso do
tema da autonomia na ação externa do Brasil e com a permanente preocupação em
manter  o  formato  intergovernamental  da  cooperação  regional.  Essa  orientação  se
apresenta na política brasileira desde a formação do Mercosul (Mariano e Ramanzini
Júnior 2012). Do ponto de vista da estratégia brasileira de cooperação sul-americana, a
consolidação da UNASUL desempenha papel importante na articulação com países que
consideram a posição de membro associado, por meio de uma área de livre comércio,
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adequado para suas relações com o Mercosul.2 São os casos de Chile, Colômbia e Peru,
que  têm  tarifas  muito  baixas  ou  acordos  de  livre  comércio  (TLCs)  com  os  Estados
Unidos. É importante observar que, da perspectiva institucional, a UNASUL, apesar das
diferenças em relação ao Mercosul, mantém o mesmo padrão institucional, qual seja, o
intergovernamentalismo.  Desse  modo,  se  as  elites  políticas  brasileiras  e  dos  demais
países da região persistentemente constroem modalidades pouco institucionalizadas de
governança  regional,  é  relevante  verificar  as  razões  e  se  essas  configurações
contribuem para a consecução dos objetivos que motivam o seu surgimento.

5 De um lado, como apontam Hirst, Lima e Pinheiro (2010), durante os mandatos de Lula

da Silva,  há uma expressiva ascensão da política exterior do Brasil  tanto no âmbito
regional como no mundial. Por outro, como indicam Cervo e Lessa (2014), a partir do
governo  de  Rousseff,  há  um  relativo  declínio  da  atuação  internacional  do  Brasil.
Tratando mais especificamente da América do Sul, Saraiva (2016) aponta que ocorreu
um recuo do ativismo regional brasileiro no mandato de Rousseff.

6 Os contrastes entre o contexto —internacional e nacional— do governo de Lula da Silva

com  o  de  sua  sucessora,  Dilma  Rousseff,  nos  possibilita  avaliar  se  o  processo
cooperativo da América do Sul é fragilizado nessa tentativa brasileira de compatibilizar
autonomia e aprofundamento. Afinal, isso ocorre tanto no momento em que o Brasil
estava inserido em um cenário  interno e  externo favorável  como quando o  país  se
encontra em um período desfavorável.

7 Nos mandatos de Lula da Silva (2003-2010), houve um cenário geral favorável; com isso,

o  Brasil  conseguiu  manter  a  autonomia  nacional  e,  ao  mesmo  tempo,  sustentar  as
instituições regionais. O preço elevado das commodities agrícolas e minerais, a crescente
internacionalização das empresas brasileiras, além de um contexto interno com maior
previsibilidade política e econômica configuram o panorama geral desse período.

8 Mesmo  em  um  contexto  delicado  instaurado  com  a  crise  financeira  internacional,

iniciada em 2008, o governo Lula da Silva conseguiu fornecer uma resposta doméstica
para  reduzir  os  efeitos  negativos  da  referida  crise  global  por  meio  de  incentivo
governamental que ampliou os gastos e os investimentos públicos, facilitou o acesso ao
crédito, além de conceder isenção de alguns impostos. No entanto, no primeiro governo
de  Dilma  Rousseff  (2011-2014),  as  condições  econômicas  nacionais  e  internacionais
foram se deteriorando, principalmente em relação às contas públicas e à diminuição
dos preços das commodities agrícolas e minerais. As dificuldades domésticas se tornaram
mais visíveis com a crescente instabilidade política e econômica, além da dificuldade de
articulação e direcionamento do Governo Federal a partir das grandes manifestações de
rua de junho de 2013, que reuniram milhões de pessoas em várias cidades brasileiras.3

Mesmo não sendo o  foco  deste  trabalho,  cabe  mencionar  que,  a  partir  do  segundo
mandato de Rousseff, iniciado em janeiro de 2015 e interrompido por um impeachment,
a  instabilidade  apontada  acima  permanece  e  uma  crise  institucional  de  largas
proporções se aprofunda. Ao lado disso, o desenrolar das atividades da “Operação Lava
Jato”,  levada  a  cabo  pela  Polícia  Federal,  pelo  Ministério  Público  Federal  e  por
procuradores  da  República,4 diminuíram  sensivelmente  a  previsibilidade  política
brasileira, aspecto importante para a manutenção das tratativas da UNASUL.

9 Além da crescente instabilidade política e econômica internas do Brasil, não podemos

esquecer  que  países  importantes  na  articulação  do  aprofundamento  do  diálogo  na
América do Sul, como a Argentina e a Venezuela, também passaram por um período
político e econômico delicado.
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10 Desse modo, no governo Dilma Rousseff (2011-2014), há um contexto geral desfavorável

que acaba por evidenciar a relativa dependência dos organismos regionais enquanto às
instituições  nacionais  brasileiras,  o  que  indica  as  contradições  do  direcionamento
almejado pelo Brasil para o estreitamento dos vínculos regionais.

 

1. A UNASUL e a política externa brasileira

11 A UNASUL é uma iniciativa que associa os doze países da América do Sul5 e, segundo o

artigo 2º de seu Tratado Constitutivo, entre outras questões, objetiva “[...] fortalecer a
democracia  e  reduzir  as  assimetrias  no  contexto  do  fortalecimento  da  soberania  e
independência dos Estados”.6 Entre seus objetivos, está o fortalecimento de mecanismos
de concertação regional para aumentar a conexão do espaço econômico e político sul-
americano.

12 A UNASUL se articula com outras experiências regionais como o Mercosul e, de maneira

mais estrita e rigorosa, não pode ser considerada um processo de integração regional,
sendo  melhor caracterizada  como um fenômeno  de  cooperação  regional  dotado  de
alguns mecanismos que conectam diversos setores dos seus Estados-membros. Assim, a
UNASUL escapa do enquadramento tradicional de integração econômica regional que
aponta,  basicamente,  quatro  etapas  desse  processo:  área  de  livre  comércio,  união
aduaneira, mercado comum e união econômica. Esse enquadramento se conecta com
outros  mecanismos  sul-americanos  como,  por  exemplo,  o  Mercosul,  a  Comunidade
Andina e fenômenos novos como a Aliança do Pacífico. A UNASUL está inserida em uma
outra  lógica  centrada  na  concertação  política  é  dotada  de  alguns  mecanismos  que
articulam esforços dos governos em busca do encaminhamento de soluções para os
problemas em comum como, por exemplo, nas áreas que serão tratadas ao longo deste
trabalho: defesa, infraestrutura e financiamento.

13 O  Brasil  teve  papel  central  para  a  formação  da  UNASUL.  As  primeiras  iniciativas

contemporâneas  do  país  que  remontam  à  busca  pela  expansão  geográfica  da
cooperação regional  ocorreram no governo Itamar Franco durante  a  VII  Cúpula  do
Grupo do Rio, em 1993, com o anúncio da ideia de se criar uma Associação de Livre
Comércio  Sul-Americana  (ALCSA).  Tiveram  continuidade  anos  depois,  no  segundo
governo Fernando Henrique Cardoso, com a realização de cúpulas presidenciais sul-
americanas em Brasília (2000) e em Guayaquil (2002). No Peru, em dezembro de 2004,
foi realizada a Terceira Reunião de Presidentes da América do Sul. Naquela ocasião, foi
redigida  a  Declaração  de  Cuzco,  cidade  sede  do  evento,  que  criou  as  bases  para  a
UNASUL.  O  projeto  instaurado  naquela  reunião  foi  denominado  Comunidade  Sul-
Americana de Nações (CASA) e, durante a Primeira Reunião Energética da América do
Sul (2007), realizada na Venezuela, o nome foi modificado para UNASUL. Em maio de
2008, em Brasília, representantes dos doze países assinaram a criação da UNASUL. Com
esse tratado, ela passou a ser um organismo internacional.

14 Diferentemente  do  Mercosul,  a  UNASUL surge  em um contexto  em que  os  Estados

participantes  apresentam  orientações  político-ideológicas  diversas  e  em  que  há  a
necessidade de conciliar concepções diferenciadas a respeito do modelo de concertação
a  ser  construído.  Do  ponto  de  vista  do  Brasil,  segundo o  então  secretário-geral  do
Itamaraty, Samuel Pinheiro Guimarães (2006, 275), é indispensável trabalhar de forma
“consistente e persistente em favor da emergência de um sistema mundial multipolar
no qual a América do Sul venha a constituir um dos polos e não ser apenas uma sub-
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região de qualquer outro polo econômico ou político”. O objetivo é a existência de uma
organização sul-americana, portanto não latino-americana e menos ainda hemisférica.
Esse objetivo explica-se porque, nesse espaço, na percepção brasileira, podem-se criar
consensos em torno de alguns setores.

15 De acordo com Meunier e Medeiros “[...]  para o Brasil,  a cooperação e a integração

regional devem compatibilizar-se com os objetivos de projeção global. Deve também
contribuir para o enfrentamento do unilateralismo dos países desenvolvidos” (2013,
705).

16 Como aponta Legler, uma novidade importante representada pela UNASUL refere-se ao

fato  que  a  “national  sovereignty  is  interwoven  with  and  mutually  reinforced  by
regional  sovereignty.  Sovereignty  authority  at  the  domestic  level  within  Latin
American states is enhanced and protected by the creation of a regional shield against
both extra-regional market forces and U.S power” (2013, 334). Essa conexão parece se
afirmar com a formação e o desenvolvimento da UNASUL. Em termos conceituais, é
algo  relativamente  novo,  na  medida  em  que  os  processos  de  aprofundamento  de
vínculo  regional,  em  geral,  implicam  redução  da  capacidade  de  ação  autônoma  do
Estado.

17 A  institucionalidade  da  UNASUL  não  se sobrepõe  aos  Estados,  mas  se  propõe  a

contribuir para o fortalecimento estatal. Isso demonstra a natureza e a motivação da
cooperação entre os Estados sul-americanos. Se as regiões tendem a ter importância
cada vez maior na ordem internacional, se há ou haveria uma emergente arquitetura
regional da política internacional, a UNASUL, na medida em que traz novos temas e
questões para a discussão em uma perspectiva sul-americana, representa o potencial de
formação de um novo polo de poder internacional. Nesse sentido, Acharya considera
que o “the success or failure of regional institutions can be judged normatively rather
than just on the basis of material indicators like free trade” (2012, 9). Os avanços e a
construção de confiança representados pelas ações do Conselho Eleitoral e a mediação
da UNASUL em situações de crise e instabilidade nos países da região, como ocorreram
em Bolívia,  Colômbia, Equador, Paraguai e Venezuela, e são demonstrações de certa
maturidade.

18 A busca de autonomia diante de reais ou potenciais interferências externas à região, em

certa medida, impulsionam os esforços de cooperação no setor de defesa. Além disso, a
região  apresenta  desafios  que  têm  um  papel  relevante  no  fortalecimento  de  certa
coesão e no estabelecimento da legitimidade da UNASUL. Os fatores endógenos que
mobilizam o bloco e merecem destaque referem-se: (1) à gestão das zonas de fronteira
em face às migrações e aos ilícitos transnacionais, (2) aos contenciosos que envolvem
interesses  de  cidadãos  e  empresas  nacionais  em países  vizinhos,  (3)  a  situações  de
instabilidade política e, apesar do grande potencial, (4) a limitações energéticas e de
interconexão física.

19 Na  institucionalidade  da  UNASUL,  criaram-se  doze  Conselhos,  além  de  outras

instâncias, para lidar com essas e diversas outras questões.7 Esses órgãos, ao longo do
tempo, podem criar um quadro institucional que fortaleça a propagação de políticas
públicas regionais. Segundo Lima os Conselhos podem induzir à instauração, dentro dos
Estados-membros, de constituencies variadas com interesses nas questões tratadas no
âmbito regional e envolver “[...] atores políticos e econômicos também diversificados e
dessa forma criando,  dentro das respectivas sociedades civis,  atores comprometidos
com  a  regionalização  em  suas  múltiplas  facetas”  (2013,  183).  Apesar  disso,  cabe
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ressaltar que o apoio doméstico necessário à implementação dos acordos, em geral, é
buscado após a sua concretização; esta é uma das particularidades do diálogo regional
na América do Sul se comparado com o modelo europeu.

20 Em 2006, o então presidente Lula da Silva afirmou que “um projeto tão amplo quanto o

da nossa Comunidade tem que contar com instituições que permitam realizar nossos
projetos. Se queremos uma comunidade forte, é necessário dotar-lhe dos instrumentos
necessários”.8

21 Desse  modo,  no  caso  da  UNASUL,  permanece  uma  baixa  importância  conferida  à

necessidade de desenvolver um corpo técnico próprio na instituição. Sem estrutura de
funcionamento e orçamento adequados, o bloco inspira dúvidas sobre sua capacidade
para  lidar  com  objetivos  que  são  tão  amplos  e  ambiciosos.  Prevalece  a  lógica  de
concentrar a coordenação dos esforços a partir de estruturas nacionais existentes para
a  realização  dos  objetivos  regionais,  o  que  garante  forte  protagonismo brasileiro  e
preserva  a  histórica  vulnerabilidade  das  experiências  de  regionalismo  sul  e  latino-
americano diante das instabilidades políticas e econômicas dos Estados participantes.
Nesse  sentido,  como  afirma  Tussie,  “[...]  os  atuais  acordos  regionais  devem  ser
analisados como política nacional por outros meios” (2013, 264).

22 Posto isso, Legler considera que “there have been few explicit and systematic studies of

how recent regional trends in Latin America and South America have impacted the
meaning and practices of sovereignty” (2013, 326). Assim, a análise das dimensões da
cooperação regional que envolvem a defesa, a infraestrutura e o financiamento pode
contribuir para a compreensão de como o aumento dos laços políticos e econômicos
entre  os  países  sul-americanos  se  relacionam  com  o  objetivo  de  fortalecimento  da
autonomia nacional e regional.

 

2. Novas dimensões da cooperação regional: o setor
de defesa

23 Do ponto de vista do Brasil, a criação do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS), em

dezembro de 2008, vincula-se ao objetivo de fortalecer a cooperação no setor de defesa
e remete também à intenção de estabelecer um contraponto à penetração dos Estados
Unidos na América do Sul, mais precisamente, na região andina.9 Do mesmo modo, há
uma busca de construção de instrumentos que permitam maior confiança nas relações
entre  os  próprios  países  sul-americanos,  em  uma  tentativa  de  conciliar  a  ideia  de
segurança regional combinada com a preservação da autonomia nacional dos Estados.
As tensões em torno das negociações sobre bases militares entre Bogotá e Washington,
e  a  “Operação  Fênix”  (2008),  na  qual  a  Colômbia  violou  e  bombardeou o  território
equatoriano  sob  a  justificativa  de  capturar  lideranças  das  Forças  Armadas
Revolucionárias  da  Colômbia  (Farc),  respaldavam a  necessidade  de  se  caminhar  em
direção aos objetivos citados acima.

24 Em certa medida, a discussão em torno do registro de gastos militares, da restrição do

uso das Forças Armadas, a instauração de Planos de Ação Anual, a criação do Centro de
Estudos Estratégicos de Defesa (CEED) e da Escola de Defesa Sul-Americana (ESUDE),
dentro  do  arcabouço  de  uma  instituição  regional  que  congrega  todos  os  países  da
América do Sul,  podem ser  consideradas um importante avanço no setor.  Porém, é
salutar refletir sobre algumas questões que acabam por indicar que esse setor também
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evidencia  impasses  observados  no  histórico  da  concertação  política  de  diversas
instituições sul-americanas.

25 Em relação ao registro de gastos militares, não há grande novidade na metodologia de

medição. O registro segue os padrões já consagrados na Organização das Nações Unidas
(ONU), na Organização dos Estados Americanos (OEA) e na Comissão Econômica para a
América  Latina  e  o  Caribe  (Cepal).  Além  disso,  Saint-Pierre  e  Palacios  Junior,  ao
analisarem o registro dos gastos,  afirmam que “esses gastos não são excessivos, são
simplesmente  um  desperdício”  (2014,  35),  pois  não  dão  a  importância  devida  às
interconexões entre os problemas nacionais e regionais, deixando de buscar soluções
comuns entre os países da América do Sul.

26 Já os Planos de Ações Anuais foram estabelecidos com a intenção de imprimir diretrizes

aos  países-membros  do  CDS  no  que  concerne  à  promoção  de  políticas  de
desenvolvimento e cooperação do campo de defesa e segurança. Uma das atividades
que emergiu de um dos Planos de Ação (2009)  foi  a  criação do CEED com sede em
Buenos Aires. A proposta de criação desse Centro de Estudos teve sua aprovação em
maio de 2009, porém somente foi estabelecido de fato em junho de 2011. O objetivo
central  do CEED é  a  consolidação de um pensamento sul-americano em matéria  de
defesa; para isso, o órgão se responsabiliza pela elaboração de reuniões, documentos e
relatórios que abordam o conceito de segurança e defesa, o monitoramento dos gastos
militares dos países da região, a transparência nas Políticas de Defesa para a América do
Sul  e  medidas  para  a  resolução  dos  conflitos  fronteiriços,  assim  como  questões
referentes  à  proteção  dos  recursos  naturais  dos  Estados-membros.  É  importante
destacar que várias iniciativas inseridas nos Planos de Ações Anuais foram postergadas.
Além disso, outras inúmeras medidas já existiam antes mesmo da instauração do CDS e,
simplesmente, foram incorporadas como atividades dos Planos de Ações.

27 Dentre outras questões, a criação do CDS também abriria para o Brasil a possibilidade

da retomada de escala para a sua indústria de defesa que, na década de 1980, chegou a
figurar entre as maiores exportadoras de material bélico do planeta e, a partir do início
dos anos 1990, perdeu parte importante do seu peso.10

28 De  acordo  com  Villa  e  Viana  (2010),  diferentemente  dos  quatro  órgãos  básicos  da

estrutura da UNASUL,11 delineados por todos os membros em conjunto, a criação do
CDS foi uma proposta que partiu originalmente do Brasil. Além disso, Vaz (2013, 245)
aponta  “a  existência  de  um  esforço  consciente  de  articulação”  entre  a  Estratégia
Nacional de Defesa (END) brasileira, divulgada em dezembro de 2008, e o surgimento do
Conselho. Na verdade, há uma grande convergência desse documento interno com o
Plano de Ação desse Conselho da UNASUL. A Estratégia Nacional, divulgada em 2008,
respalda e  estimula a  atuação brasileira na área de defesa tanto na esfera nacional
quanto na regional. A END coloca como uma questão estratégica estimular um maior
vínculo  entre  defesa  e  desenvolvimento  nacional.  Nesse  sentido,  além  de  buscar
promover uma força militar capaz de dissuadir agressões bélicas estrangeiras, um dos
principais objetivos da END é revigorar a indústria de materiais de defesa. Esse objetivo
ganhou um estímulo regional quando a END indicou que “o Conselho de Defesa Sul-
Americano, em debate na região, criará mecanismo consultivo que permitirá prevenir
conflitos e fomentar a cooperação militar regional e a integração das bases industriais
de defesa, sem que dele participe país alheio à região” (2008, 17).12

29 Assim, a END iniciou uma operacionalização das políticas nacionais e regionais do Brasil

na área de defesa ao incorporar a cooperação regional como uma parte relevante da
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estratégia nacional brasileira de desenvolvimento. Contudo, tal incorporação objetiva
sustentar e expandir os interesses dos agentes econômicos nacionais rumo ao restante
da América do Sul, sem levar em conta os impactos que esse movimento possa ter na
construção de um espaço regional com instituições mais estáveis e menos dependentes
das oscilações domésticas do Brasil. Essa abordagem a respeito da concertação regional
pode ser constatada, principalmente, a partir do segundo mandato de Lula da Silva,
com o lançamento do Programa de Aceleração do Crescimento (PAC),  em 2007,  e  a
instauração da UNASUL, em 2008.

30 Grande parte das ações do Brasil  na área de defesa teve sua concepção exposta no

segundo mandato de Lula da Silva.  Mas foi  no primeiro governo de Dilma Rousseff
(2011-2014) que tais ações foram sobretudo iniciadas. Adicionado a isso, Vaz e Cortinhas
(2013) indicam que um dos aspectos centrais do governo Rousseff foi, em 2012, atualizar
os  documentos  de  defesa  nacional,13 que  não sofreram modificações  substantivas,  e
publicar o primeiro Livro Branco de Defesa do Brasil, importante medida de transparência
e fomento da confiança mútua no plano internacional.14 Assim, Rousseff não só deu
continuidade às ações do governo anterior, mas, principalmente, tentou conferir uma
maior prioridade aos investimentos em defesa ao incorporar o setor aos programas
governamentais voltados às grandes obras e ao incentivo industrial; com isso, buscou
fortalecer o vínculo entre defesa e desenvolvimento nacional.

31 Como será visto ao longo deste artigo, a indução do processo de cooperação via política

nacional  brasileira,  introduzida  pelo  governo  Lula  da  Silva,  tem  como  marco
importante  o  suporte  dado  pelo  Banco  Nacional  de  Desenvolvimento  Econômico  e
Social (BNDES) às grandes corporações brasileiras, com destaque para as empreiteiras,
com o objetivo de que essas empresas implementassem, tanto no âmbito nacional como
no regional, os projetos de infraestrutura e defesa contidos no PAC e na Iniciativa para
a Integração da Infraestrutura Regional Sul-Americana/ Conselho de Infraestrutura e
Planejamento (IIRSA/COSIPLAN).

32 Na operacionalização em direção à revitalização da Base Industrial de Defesa (BID), a

END projetou uma atuação similar para o Brasil na área de defesa ao identificar como
uma das  principais  dificuldades  da estrutura de  defesa  do país  as  “deficiências  nos
programas de financiamento para as empresas nacionais fornecedoras de produtos de
defesa, prejudicando-as nos mercados interno e externo” (Estratégia Nacional de Defesa
2008, 43).

33 O governo brasileiro atuou concedendo incentivos, incluindo a área de defesa entre os

planos  das  grandes  obras  nacionais  e  fornecendo financiamento,  especialmente,  via
BNDES. As ações das corporações, por seu turno, estavam mais ligadas à execução dos
projetos e à absorção da tecnologia transferida, merecendo atenção o movimento da
Embraer e das grandes empreiteiras brasileiras.

34 Não  obstante,  ao  contrário  da  Embraer  —que  criou  a  divisão  Embraer  Defesa  e

Segurança  no  início  de  2011  e  tem  longa  familiaridade  na  área—,  as  grandes
empreiteiras não possuem um histórico no setor de defesa. Essas corporações, que são
grandes conglomerados voltados para a infraestrutura e não se limitam ao setor de
construção,  têm  criado  nos  últimos  anos  uma  área  específica  para  a  Defesa  e  a
Segurança, comprado empresas nacionais de defesa e buscado articulações com grupos
internacionais. A Odebrecht, por exemplo, além de estar envolvida com o Programa de
Desenvolvimento  de  Submarinos  (PROSUB),  em  conjunto  com  empresas  francesas,
comprou  a  empresa  de  mísseis  Mectron  e  constantemente  sinaliza  o  interesse  de
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comprar a Avibras. Conglomerados como Andrade Gutierrez, Camargo Corrêa, Queiroz
Galvão e OAS, igualmente, têm se voltado fortemente para o setor.

35 Pode-se dividir as iniciativas brasileiras no setor de defesa em duas frentes. De um lado,

há medidas de apoio à indústria nacional de defesa. De outro, ocorre a tentativa de
instauração de projetos de longo prazo.

36 Grande parte das medidas de apoio à BID foi incluída no Plano Brasil Maior15 e no PAC 2

(ambos lançados em 2011), bem como no Plano de Articulação e Equipamento de Defesa
(PAED),16 a despeito de movimentos anteriores como a Política Nacional da Indústria de
Defesa  (PNID)  de  2005,  ainda sob o  governo de  Lula  da  Silva.  O  Brasil  Maior  é  um
conjunto de medidas governamentais voltado para incentivar a indústria, a inovação e
o comércio exterior do país, sendo dividido em três eixos: estímulos à produção, ao
investimento  e  à  inovação;  defesa  da  indústria  e  do  mercado interno;  estímulos  às
exportações e à defesa comercial.17

37 Oficialmente, o setor de defesa é incorporado a esse Plano em 29 de setembro de 2011

por  meio  da  Medida  Provisória  (MP)  544.18 Em  21  de  março  de  2012,  essa  MP  é
convertida  na  Lei  12.598,  que  sanciona  “normas  especiais  para  as  compras,  as
contratações e o desenvolvimento de produtos e de sistemas de defesa; dispõe sobre
regras de incentivo à área estratégica de defesa”.19 Em 28 de março de 2013, o Decreto
7.97020 regulamenta a lei citada acima e abre caminho para que, em 28 de novembro de
2013,  26  corporações  sejam  certificadas  pelo  Ministério  da  Defesa  como  Empresas
Estratégicas  de  Defesa  (EED).21As  empresas  nacionais  que  forem  enquadradas  nessa
categoria  recebem  vantagens  competitivas  pelo  Regime  Especial  Tributário  para  a
Indústria  de  Defesa (RETID)  e  do Termo de Licitação Especial  (TLE),  além de terem
maior facilidade de acesso aos programas de financiamento.

38 Em 23 de dezembro de 2013, paralelamente à certificação das EED, o Plano de Apoio

Conjunto  Inova Aerodefesa22 teve  seu  resultado final  divulgado.  Esse  plano objetiva
apoiar o adensamento da pesquisa e da inovação nas empresas brasileiras das cadeias
produtivas aeroespacial, de defesa e de segurança.

39 A inclusão no PAC 2 acabou por fornecer suporte aos projetos de longo prazo que se

conectam  à  segunda  frente de  iniciativas  na  área  de  defesa.23 Entre  eles,  merecem
destaque o Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras (SISFRON), o Programa
de  Aquisição  de  Blindados  Guarani,  o  Programa Sistema Astros  2020,  o  Sistema  de
Gerenciamento da Amazônia Azul (SisGAAz), o PROSUB, o Satélite Geoestacionário de
Defesa e Comunicações Estratégicas (SGDC),  o Projeto KC-390 e o Programa FX-2 de
Modernização de Caças.

40 Como foi destacado, a END e o CDS se conectam à política exterior do país. Tanto o

documento  como  o  órgão  regional  de  defesa  se  ligam  à  busca  brasileira  de  um
alargamento  da  articulação  sul-americana  e  à  incorporação  da  região  na  discussão
interna em torno dos planos de desenvolvimento nacional  do Brasil.  A partir  dessa
incorporação,  observar  as  ações  brasileiras  no  setor  de  defesa,  como  foi  feito
anteriormente, nos fornece alguns indicativos sobre o direcionamento almejado pelo
governo brasileiro para o diálogo sul-americano.

41 Tanto a base conceitual, expressa na END, como as ações brasileiras no setor de defesa,

indicam a disposição do governo brasileiro de arcar com os custos da inserção regional
de suas grandes corporações que nutrem uma visão da América do Sul como um espaço
primeiro à expansão das empresas brasileiras.
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42 Assim, mesmo levando para a agenda de uma instituição regional sua política nacional,

o Brasil indica preferir que o financiamento e a articulação das indústrias de defesa da
região ocorram sob o estreito controle do governo brasileiro. Como apontado acima, o
apoio  do  BNDES a  grandes  corporações  nacionais  com interesses  em expandir  seus
negócios  no  subcontinente,  a  inclusão  do  setor  de  defesa  em  planos  nacionais
brasileiros como Brasil Maior, o PAC 2, o Inova Aerodefesa, a certificação EED, entre
outras iniciativas, são representativos do direcionamento pretendido por Brasília.

43 Tal  postura  apresentava  certa  sustentação  durante  o  período  em  que  o  diálogo  se

circunscrevia  à  cooperação militar  restrita  entre  as  Forças  Armadas dos  países  sul-
americanos. Porém, com a ampliação desse diálogo que incorporou novos atores em
torno de uma tentativa de revitalização mais ampla da indústria de defesa da região,
fica  difícil  estimular,  no  âmbito  regional,  um  setor  estratégico  se  pautando
fundamentalmente  em  financiamentos  brasileiros  para  empresas  brasileiras.  Tal
atitude tende a gerar desconfiança nos demais países sul-americanos e dificulta, assim,
uma cooperação setorial mais consistente e profunda.24

 

3. Novas dimensões da cooperação regional: o setor
de infraestrutura

44 Em relação à concertação em infraestrutura, é possível afirmar que sua compreensão

permite avançarmos na interpretação de possíveis mudanças nas posições brasileiras.
Nos últimos anos,  o  tema da infraestrutura passou a  ser  visto  como central  para a
política  brasileira  de  cooperação,  na  medida  em  que  se  considera  que  parte  das
dificuldades  para  o  adensamento  do  diálogo  regional  se  relaciona  com  a  precária
conexão física entre os países (Saraiva 2010). Tal ligação seria pré-requisito para uma
maior circulação de pessoas e de mercadorias. Além disso, a crescente importância dos
países  localizados  no  oceano  Pacífico  justifica  o  destaque  dado  pelo  Brasil  a  essa
dimensão do entendimento regional.

45 A IIRSA, lançada no ano 2000, por ocasião da Cúpula de Brasília, no governo Cardoso, foi

um referente importante nesse tema e se dava em um momento ainda marcadamente
favorável à ideia de um aumento dos vínculos regionais orientada pelo mercado. Sua
operacionalização  foi  estruturada  sob  a  égide  do  BID,  da  Corporação  Andina  de
Fomento  (CAF)  e do  Fundo  Financeiro  para  o  Desenvolvimento  da  Bacia  do  Prata
(Fonplata). Em junho de 2009, já em outro contexto político regional, a IIRSA se tornou
órgão técnico do COSIPLAN da UNASUL,  passando a  receber diretrizes  políticas  dos
países que compõe esse bloco.  O papel do BID, da CAF e do Fonplata passaria a ser
técnico e de financiamento aos projetos (Padula 2010). Segundo o estatuto de criação do
COSIPLAN,  buscou-se  “fomentar  la  cooperación  regional  en  planificación  e
infraestructura,  mediante  alianzas  estratégicas  entre los  Estados  Miembros  de  la
UNASUR”.25

46 A criação do COSIPLAN, portanto, foi vista pelo governo brasileiro como uma forma de

aumentar  a  influência  estatal  na  condução  do  processo.  No  discurso,  esse  aspecto
aparece  quando  se  atribui  um  sentido  estratégico  ao  entendimento  em  torno  das
questões de infraestrutura. A partir dessa justificativa, busca-se diminuir a influência
de  uma  lógica  mais  centrada  na  livre  iniciativa,  entendida  como  uma  forma  de
subordinar  os  objetivos  nacionais  às  necessidades  do  mercado,  que  estaria  mais
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preocupada  em  articular  as  economias  nacionais  aos  fluxos  comerciais  globais,  em
detrimento  da  necessidade  de  aumentar  a  interdependência  intra-regional.  Nesse
quadro,  verifica-se  que  grande  parte  das  decisões  que  irão  impactar  o  setor  de
infraestrutura regional foi tomada no contexto do final do segundo governo Lula da
Silva  (2007-2010),  com  sua  implementação  efetiva  concentrando-se  no  primeiro
governo Dilma Rousseff (2011-2014).

47 As áreas privilegiadas continuaram as mesmas (transportes, energia e comunicações),

mas com um enfoque distinto. Enquanto na IIRSA a lógica de mercado e dos corredores
de  exportação  informavam  de  forma  mais  ampla  aquela  iniciativa,  no  COSIPLAN,
mesmo não abandonando a lógica de mercado, o imperativo de fomento e incremento
de  trocas  comerciais  intrabloco  e  de  uma  nova  musculatura  de  desenvolvimento
econômico é o que se destaca.

48 Busca-se,  portanto,  ressaltar  o  sentido  estratégico  da  interconexão  física,  ligado  às

demandas econômicas, sociais e culturais dos países, com destaque à necessidade de
superação das assimetrias. Um exemplo desse tipo de esforço foi a decisão tomada no
âmbito do COSIPLAN,  em março de 2012,26 de criar  uma rede de conectividade sul-
americana,  cujo  objetivo  é  construir  uma  infraestrutura  de  comunicação  na  região
composta  de  uma  rede  de  fibras  ópticas  terrestres  e  submarinas  com  o  intuito  de
melhorar a qualidade das comunicações, diminuir custos, garantir que uma parte maior
de  transferência de  dados  se  dê  na  própria  região  e  promover  o  intercâmbio  de
conteúdos  gerados  no  subcontinente.  Essa  decisão  foi  consequência  do  processo
iniciado pelos  Ministros  das  Comunicações  da UNASUL,  em novembro de 2011,  que
discutiram o projeto de construção de um anel óptico sul-americano no qual, além do
objetivo de diminuir custos e melhorar a qualidade do tráfego de dados na região, se
articularia  com  os  princípios  da  UNASUL  de  aumentar  a  autonomia  da  região  em
relação ao sistema internacional, já que uma das intenções seria fazer com que os dados
trafegassem  mais  internamente  à  região,  aumentando  a  segurança  e  diminuindo  a
dependência de conexões internacionais —tudo isso com a importante consequência de
criação  de  centros  de  distribuição  de  conteúdos  e  fabricação  de  equipamentos  na
América do Sul—.27 Diante disso, é possível verificar o direcionamento para que as obras
de infraestrutura não se limitem apenas aos seus objetivos econômicos imediatos, mas
também  contemplem  questões  como  as  relacionadas  à  soberania  estatal,  ao
desenvolvimento social e à valorização da diversidade cultural da região.

49 A questão da energia vista no âmbito da interconexão de infraestrutura, apesar desta

ter um tratamento diferenciado por parte da UNASUL, havendo inclusive um Conselho
específico para o tema, apresenta-se como uma das questões centrais na concertação do
subcontinente a partir de meados dos anos 2000, configurando-se como um dos temas
considerados mais promissores,  em virtude da disponibilidade energética regional e
também por ter sido palco de um desentendimento importante entre o Brasil e a Bolívia
em torno do gasoduto que liga os dois países, o que demonstra a sensibilidade do tema
às mudanças nacionais e a necessidade de mecanismos de concertação política mais
bem estabelecidos. No entanto, em termos práticos, a interconexão energética tem sido
um dos temas de menor desenvolvimento na região, em contraste com as intenções
iniciais dos governos e o potencial existente, o que evidencia a dificuldade para tratar
assuntos relacionados à interconexão física, havendo inclusive o reconhecimento oficial
dessa situação.28

Colombia Internacional, 92 | 2017

35



50 Em  geral,  o  setor  de  infraestrutura  regional  envolve  uma  diversidade  de  questões

sensíveis, que exigem negociações complexas e grande comprometimento dos Estados
para implementar as decisões tomadas, além de estrutura burocrática com capacidade
técnica para manter e gerenciar os compromissos, garantindo o acesso a investimentos
estatais e privados necessários. Pressupõe-se uma situação de estabilidade econômica e
política  dos  Estados  —desdobrada  em  segurança  jurídica—  compatível  com  a
previsibilidade necessária para que os agentes econômicos possam investir e, no longo
prazo, alcancem um retorno dos investimentos iniciais, que são muito altos. Ademais, é
um  setor  em  que  o  investidor  precisa  conciliar  interesses  nacionais,  regionais  e
internacionais e ter uma boa interlocução entre a iniciativa pública e privada. O trecho
a seguir, expresso em discurso da presidente Dilma Rousseff em Lima, em julho de 2011,
demonstra  uma  parte  dos  assuntos  que  estão  inter-relacionados:  “[...]  devemos
estabelecer  modalidades  consistentes  de  financiamento  às  exportações,  devemos
desenvolver convênios de crédito recíprocos, aperfeiçoar meios para superar barreiras
pontuais. Enfim, avançando na integração física, energética, logística e na cooperação
na área de ciência e tecnologia”.29

51 Muitas vezes, dificuldades políticas, econômicas e operacionais predominam e acabam

dificultando a cooperação, mesmo havendo forte potencial integrativo, como é o caso
da interconexão energética sul-americana, que, além das dificuldades características do
setor energético mundial, sofreu nos últimos anos mudanças importantes, tanto devido
à produção do óleo e do gás de xisto quanto ao descobrimento do pré-sal.

52 Portanto, pode-se verificar que, no caso da energia, além das dificuldades do próprio

tema que extrapola a vontade dos Estados, há também uma dificuldade de articulação
governamental. Existem um potencial e uma expectativa alta sobre o setor, mas uma
efetividade  baixa  que  perpassa  o  tema  desde  o  início  do  diálogo,  não  sendo  uma
exclusividade do período Dilma Rousseff.

53 O  caso  do  projeto  de  construção  da  rede  de  conectividade  sul-americana  pode  ser

entendido  como  um  dos  exemplos  que  demonstra  as  fragilidades  dos  Estados  sul-
americanos e das instituições regionais para a coordenação dos esforços nacionais ante
a dimensão da infraestrutura regional, uma vez que a análise do processo negociador e
de viabilização do projeto demonstrou que boa parte dos esforços foi concentrada em
mapear  as  ações  já  existentes  em  cada  Estado,  comprovando  que  o  problema  do
desconhecimento sobre as realidades nacionais e a dificuldade em obter informações
organizadas e confiáveis também são obstáculos a serem superados.

54 Para isso, podemos considerar que os principais avanços foram, além da incorporação

da IIRSA ao COSIPLAN, a definição do Plano Estratégico 2012-2022 e o estabelecimento
da  Agenda  de  Projetos  Prioritários  de  Integração  (API).  Não  obstante,  diante  do
problema de falta de informações disponíveis, destaca-se a criação de um mecanismo de
controle e transparência denominado Sistema de Informação do COSIPLAN, que visa
mapear e inventariar os projetos do COSIPLAN e da API.30 É um sistema informatizado
que permite não só o acompanhamento técnico em tempo real do que está ocorrendo,
mas também corresponde a um mecanismo de transparência para quem tiver interesse
em saber o que está ocorrendo, contribuindo para orientar as expectativas dos agentes
econômicos  assim como fornecer  instrumentos  de  acompanhamento  e  controle  das
decisões tomadas.

55 Posto isso, em relação ao que tem sido investido e ao prazo de execução, o sistema de

acesso às informações —diante de um histórico de processos de cooperação na América
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do Sul muito falhos— pode ser considerado como uma importante novidade em termos
de mecanismos de implementação e controle.

56 Contudo, apesar de ser um fator positivo para a interconexão de infraestrutura, esse

sistema de informação também pode ser visto como um exemplo de dificuldade para o
governo brasileiro na tentativa de mudar a orientação do processo negociador com a
criação do COSIPLAN, pois,  em grande parte,  o desenvolvimento deste se deveu aos
quadros técnicos e conhecimentos herdados da IIRSA, que tem seu dinamismo centrado
no  Comitê  de  Coordenação  Técnica  (CCT),  composto  pelo  BID,  CAF  e  Fonplata  —
instituições financeiras que, em grande medida, fortaleceram a lógica de mercado dos
projetos  desenvolvidos  no  âmbito  da  IIRSA—.  A  Secretaria  do  CCT  está  a  cargo  do
Instituto para a Integração da América Latina e do Caribe (INTAL) desde o ano 2000,
lembrando que este é um órgão criado pelo BID em 1965.

57 Assim, os poucos avanços que ocorrem na interconexão em infraestrutura demonstram

a necessidade  de  se  contar  com estruturas  burocráticas  com conhecimento  técnico
especializado.  Tal  burocracia  regional  permite  manter  documentação,  sistemas  de
verificação e controle, orientação técnica, gerenciamento, além de permitir o acúmulo
de conhecimento sobre as questões relativas à interconexão de infraestrutura.

58 A  partir  de  meados  dos  anos  1980,  o  regionalismo  ganhou  importância  na  política

externa  brasileira  e  se  manteve  enquanto  elemento  central  para  sua  inserção
internacional.  As fragilidades institucionais da UNASUL não são de responsabilidade
exclusiva do Brasil, mas sim de todos os membros do bloco. Todavia, pela importância
política e econômica do país na região bem como por seu posicionamento levantado
neste trabalho, merece destaque a crônica falta de disposição brasileira em apoiar o
desenvolvimento de algum tipo de corpo burocrático, seja na UNASUL, seja ou mesmo
no Mercosul. Tal opção acaba por diminuir a capacidade operacional das instituições
criadas e, por outro lado, mantém a relação de forte dependência da vontade política e
dos  quadros  burocráticos  nacionais  colocados  à  disposição  pelos  principais  Estados
envolvidos.  A  lógica  intergovernamental  presente  nas  iniciativas  sul-americanas
reforça essa dinâmica, mas não justifica a opção pela quase ausência de burocracias
regionais. Como resultado geral, tem-se uma situação de constante vulnerabilidade das
instituições  regionais  em  relação  às  mudanças  de  governo  e  às  instabilidades
domésticas, o que evidencia a fragilidade institucional da UNASUL, que não se cinge ao
setor de infraestrutura.

 

4. Novas dimensões da cooperação regional: o setor
de financiamento

59 A questão do financiamento da cooperação regional, como veremos, está diretamente

relacionada  à  questão  da  interconexão  da  infraestrutura  e  também  à  defesa.  Na
estrutura  institucional  da  UNASUL,  não  há  um  órgão  específico  responsável  pela
questão, de modo que analisaremos a evolução em torno da formação do Banco do Sul e
sua relação com a agenda da UNASUL, e, do mesmo modo, as ações do BNDES na região
para viabilizar os projetos encaminhados. Relevante será verificar as distintas lógicas
que  orientam  as  discussões  sobre  a  ação  do  Banco  do  Sul  e  do  BNDES,  e  o
comportamento da política externa brasileira.
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60 No final dos anos 1990 e início dos 2000, a posição do Brasil  era a de que o BNDES

poderia  cumprir  o  papel  de  financiador  de  projetos  comuns  na  região,  diminuindo
pressões  dos  países  do  Mercosul  e,  ao  mesmo  tempo,  detendo  importante  papel
decisório (Mariano 2015b). Nesse momento inicial, apesar de configurar-se como uma
novidade  da  ação  brasileira  na  região,  a  concepção  a  respeito  do  financiamento
respondia mais aos efeitos da crise do Mercosul, agravada com a desvalorização do Real
em 1999 e com a difícil situação econômica e social da Argentina na virada do século.
Assim, o objetivo imediato era criar condições para manter uma coesão mínima no
bloco e procurar alternativas de cooperação além do Cone Sul.

61 Já a partir de 2003, em virtude da nova conjuntura nacional, com a posse de Lula da

Silva,  e  regional,  com  a  emergência  de  novas  lideranças  e  as  mudanças  políticas
ocorridas em vários países da região —no que muitos adjetivaram como “onda rosa”—,
iniciou-se  um  processo  de  reformulação  da  estratégia  de  inserção  internacional
brasileira  e,  consequentemente,  redefiniu-se  o  papel  da  concertação  regional  sul-
americana na política externa do Brasil (Vigevani e Cepaluni 2011).

62 Nesse  contexto,  o  BNDES  ganhou  novas  funcionalidades  e,  com  isso,  expandiu  sua

capacidade de financiamento para além das fronteiras nacionais, sofrendo alterações
internas para dar conta de suportar atividades de empresas brasileiras no exterior e,
principalmente,  fornecer recursos direcionados para os projetos de interconexão de
infraestrutura no continente sul-americano. Dessa forma, a política externa brasileira
passa a contar com mais um instrumento de influência na arena internacional e, em
especial, na região (Moniz Bandeira 2006; Lima e Hirst 2006; Saraiva 2010).

63 Em menor escala, a ação brasileira de financiamento na região também conta com o

Programa de Financiamento às Exportações (PROEX)31 e  o Programa de Substituição
Competitiva  de  Importações  (PSCI),32 sendo  que  este  último  é  resultado  de  uma
iniciativa direta do Ministério das Relações Exteriores e articula-se com outros órgãos
nacionais,  como  a  Secretaria  de  Comércio  Exterior  (SECEX-MDIC),  o  Ministério  da
Agricultura, Pecuária e Abastecimento (MAPA), a Receita Federal, entre outros.

64 Já em relação aos mecanismos regionais de financiamento, vale destacar a iniciativa do

Banco  do  Sul,  resultante  da  articulação  entre  Argentina,  Bolívia,  Brasil,  Equador,
Paraguai, Uruguai e Venezuela, que assinaram em setembro de 2009 o seu Convênio
Constitutivo.  O  intento  geral  desse  Banco  é  ser  um  instrumento  de  fomento  do
desenvolvimento da região e apoiar os projetos de infraestrutura e a interconexão das
cadeias produtivas. Ao lado disso, também prevê a possibilidade futura de um sistema
monetário sul-americano, além da criação de fundos para o desenvolvimento social e de
emergência em caso de calamidades naturais.

65 Em  princípio,  a  ideia  de  uma instituição  de  financiamento  comunitária  seria  uma

grande inovação em relação ao histórico da participação brasileira nos processos de
cooperação regional. No entanto, é possível verificar diversas dificuldades em relação
ao encaminhamento da questão. Diferentes opiniões sobre o papel e o alcance dessa
proposta e os obstáculos para sua implementação podem ser verificados pela grande
morosidade do processo de negociação, que se iniciou em 2007 e se prolonga até os dias
atuais (Carvalho et al. 2009; Cia 2012; Gomes 2012). Somente em 12 de junho de 2013,
ocorreu a 1ª Reunião do Conselho de Ministros do Banco do Sul. Nela, foram iniciadas as
discussões de aspectos operacionais essenciais, tais como: regulamentos, cronograma
de  aportes  de  capitais,  a  composição  organizacional  da  instituição,  definição  dos
objetivos estratégicos iniciais, entre outros pontos.33
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66 O Banco do Sul, diferentemente de outras iniciativas na região dos últimos dez anos,

originalmente  não  teve  o  impulso  inicial  por  parte  do  Brasil,  sendo  uma  proposta
conjunta da Venezuela em concordância com a Argentina. Diante disso, o Brasil, que já
atuava na região a partir da utilização de estruturas nacionais de financiamento, aliado
aos interesses econômicos governamentais e das empresas brasileiras na região, não
poderia  deixar  de  participar  dessas  negociações,  que,  em  tese,  poderiam  assumir
características comunitárias. Assim, segundo Calixtre e Barros:

[...] observa-se o dilema brasileiro entre, de um lado, avançar unilateralmente nos
investimentos —tendo o Banco Nacional de Desenvolvimento Econômico e Social
(BNDES)  como principal  instrumento  financiador  dos  megaprojetos  regionais  de
empresas  brasileiras—  e,  de  outro,  optar  multilateralmente  pela  constituição
definitiva de um banco regional de desenvolvimento econômico e social, o Banco do
Sul. (2010, 19)

67 A Venezuela apresentou-se ao longo do tempo como o país mais ambicioso enquanto à

ideia e ao alcance de um banco regional, e o Brasil, mesmo do ponto de vista oficial não
sendo  desfavorável  à  criação  da  instituição,  demonstrou  maior  cuidado  nas
negociações, e foi um elemento importante para entender os interesses envolvidos na
concertação sul-americana. Esse país,  não tendo como obstaculizar a proposta, visto
que não conseguiu alterar a correlação de forças favoráveis ao Banco, resolveu aderir,
mas  adicionando  importantes  elementos  de  salvaguardas  jurídicas  que  deveriam
acompanhar a instituição do empreendimento, demandadas pelas posições sobretudo
do  Ministério  da  Fazenda  e  do  Banco  Central  do  Brasil.  Um  dado  relevante  que
demonstra  a  posição  de  cautela  ou  protelatória  adotada pelo  Brasil  foi  o  fato  de  o
pedido  do  Executivo  para  ratificação  da  proposta  pelo  Congresso  ter  sido  enviado
somente em fevereiro de 2012, ou seja, mais de dois anos após a assinatura do Convênio
Constitutivo.

68 A estratégia de postergar a ratificação do Banco do Sul pode ser vista como relacionada

à percepção difusa de que o debilitamento da situação econômica da Venezuela era uma
questão de tempo e que, com isso, a iniciativa perderia um de seus principais fiadores.
Nessa  mesma perspectiva,  as  dúvidas  em torno  do  acordo,  firmado em 2005,  entre
Brasil  e Venezuela  para  a  construção  da  Refinaria  Abreu  e  Lima  em  Pernambuco,
relacionam-se com as dificuldades da situação econômica da Venezuela. Em 2013, uma
vez que a PDVSA não apresentou os investimentos e as garantias necessárias a esse tipo
de empreendimento, o Brasil, por meio da Petrobras, passou a ser o único responsável
pela  obra,34 o  que pode trazer  consequências  negativas  para o  aprofundamento das
relações no setor de energia entre esses dois países.

69 Ainda existe uma série de interrogações em relação ao Banco do Sul. De todo modo,

uma das possíveis motivações da mudança (relativa) na posição do Brasil a respeito do
Banco do Sul está relacionada à impossibilidade de utilizar recursos do BNDES para
financiar investimentos de empresas estrangeiras fora do Brasil. Trata-se de mudança
que sinaliza posições cooperativas em um tema em que a questão do aprofundamento
do diálogo não se apresenta e que pode ter como consequência o fortalecimento da
autonomia.

70 Como já argumentado em relação aos setores de defesa e infraestrutura, fica visível que

a questão do financiamento adquire um caráter central que não se limita aos setores
apresentados  neste  trabalho.  Contudo,  financiamentos  em  processos  liderados  pelo
Brasil apresentam-se como uma questão sensível para o País. A utilização do BNDES
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como instrumento de suporte à política externa brasileira é um aspecto que demonstra
a importância que essa questão tem assumido.

71 No governo Lula  da Silva,  foram realizados os  ajustes  necessários  nesse órgão para

viabilizar o financiamento de empresas brasileiras não apenas na América do Sul, como
também em outras  partes  do  mundo.  Assim,  o  BNDES passa  a  ser  um instrumento
importante de promoção tanto de internacionalização das empresas nacionais quanto
de ampliação dos interesses nacionais em várias frentes.

72 A  circunscrição  do  apoio  do  BNDES  a  empresas  de  origem  brasileira  gera  uma

dificuldade de relacionamento entre os Estados da região, haja vista indicar aos demais
membros  da  UNASUL  que  o  financiamento  privilegiará  os  interesses  dos  agentes
econômicos do Brasil,  podendo ser um dos fatores de aumento da desconfiança das
intenções brasileiras em relação aos projetos de aprofundamento do diálogo regional.
Aqui temos uma questão problemática, pois, para que exista um aumento dos vínculos
entre os Estados, é fundamental o estabelecimento de uma relação de confiança.

73 Assim, no governo Dilma, esse papel do BNDES se mantém, principalmente até 2012,

mas  já  ficava  evidente  nas  declarações  dos  formuladores  brasileiros  a  vontade  de
priorizar um avanço nas questões relativas ao BRICS (bloco formado por Brasil, Rússia,
Índia, China e África do Sul) em vez de, por exemplo, fortalecer o Banco do Sul. As
tratativas em torno do BRICS, nomeadamente, da formação de um banco voltado para
suporte  a  investimentos  em  infraestrutura,  acaba  sendo  o  eixo  mais  dinâmico  da
política externa de Rousseff. Muitas vezes no discurso oficial brasileiro, é ressaltado o
papel adicional do FOCEM, que parcialmente também é utilizado para financiar projetos
de infraestrutura nos países de menor economia no Mercosul e que, de alguma forma,
também se une aos  esforços  de interconexão em infraestrutura da América do Sul.
Todavia, a limitação orçamentária é visível, e o tempo de aprovação e execução desses
projetos também demanda uma ação de longo prazo.

74 A sensibilidade do tratamento da questão do financiamento também se dá em função da

dependência  da  visão  dominante  dos  governos  que  conduzem  o  processo,  o  que
evidencia o posicionamento brasileiro em relação aos processos de cooperação, mas
também demonstra os limites operacionais que a UNASUL precisa lidar e os enormes
desafios para executar projetos que são ambiciosos, complexos, demandantes de grande
quantidade  de  recursos  e  que,  em  geral,  necessitam  de  um  longo  tempo  para  sua
conclusão.

 

Considerações Finais

75 A formação do CDS,  a  incorporação da IIRSA pelo COSIPLAN e o apoio,  mesmo que

reticente, à formação do Banco do Sul representaram novidades importantes na forma
como o Brasil atua em temas que exigem coordenação regional. Porém, passada a fase
inicial de articulação e formulação das iniciativas que seriam efetuadas em cada setor, é
necessário começar a fase de implementação das prioridades estabelecidas e, a partir
desse momento, observamos inúmeros impasses e contradições nas ações da UNASUL.

76 Se, por um lado, a fase da formulação ocorreu de forma relativamente rápida e, em

grande parte, ainda no governo Lula da Silva, por outro, a fase de implementação se dá,
principalmente,  no  governo  Rousseff  —ainda  que  de  maneira  tímida—  e  em  um
contexto  em  que  o  Brasil  passa  a  privilegiar  uma  inserção  internacional  de  mais
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protagonismo  por  meio  da  concertação  em  torno  do  BRICS.  Em  2014,  o  apoio
presidencial para a formação do Novo Banco de Desenvolvimento (NBD) —oficialmente
criado em Fortaleza durante a Sexta Cúpula do BRICS— e do Arranjo Contingente de
Reservas  (ACR)  no  âmbito  desse  grupo  político  de  cooperação  aponta  para  esse
direcionamento brasileiro.

77 Acrescido a essa nova prioridade, a gradativa instabilidade política e econômica que

ganhou espaço a partir de 2013 é um elemento fundamental para que os esforços de
cooperação, relacionados às três dimensões tratadas ao longo deste trabalho, tenham
crescente dificuldade para compatibilizar o fortalecimento simultâneo da autonomia
nacional e do aprofundamento dos entendimentos regionais.

78 É possível observar que as novidades no setor de defesa foram decididas no período

Lula da Silva, no qual se buscou estabelecer uma nova dinâmica de interlocução política
dentro de um arcabouço institucional que não havia anteriormente nos fenômenos de
regionalismo.  Desse  modo,  nesse  período,  ocorreu  um  predomínio  da  atividade
decisória no campo da defesa centrada na formulação e articulação, mas boa parte da
implementação ocorre durante o primeiro governo Rousseff. Isso é visto, por exemplo,
nos  Planos  de  Ação  e  com a  criação  do  CEED,  decidido  em 2009,  mas  tendo  início
somente a partir de 2011. Em verdade, são atividades que requerem muita articulação e,
por ser um setor sensível, acabam demandando mais tempo para sua efetivação.

79 Em artigo que antecedeu a criação do CDS, Hirst (2008), fazendo uma análise sobre o

cenário  de segurança internacional  na região,  considerou que o  fim da Guerra Fria
propiciou maior liberdade para que as regiões pudessem ampliar a responsabilidade
sobre suas respectivas agendas de segurança. Até então, na perspectiva da autora, a
América do Sul teria feito uso modesto dessa oportunidade. Pela análise realizada do
Conselho de Defesa da UNASUL, é possível dizer que essa situação mudou?

80 Seguramente é cedo para um diagnóstico definitivo. Ainda assim, a concretização do

CDS,  na  medida  em  que  estimula  a  possibilidade  de  respostas  institucionais  sul-
americanas para lidar com as complexas questões de defesa que a região enfrenta, em
uma  perspectiva  coordenada,  representa  uma  importante  novidade.  Isso  é
representado  na  articulação  de  posições  para  o  combate  às  diferentes  formas  de
ameaças locais e globais, na necessidade de defesa territorial, na proteção de recursos
energéticos ou naturais, no desenvolvimento de formas próprias para lidar com tensões
bilaterais e na maior coordenação de respostas às pressões estratégicas (notadamente
dos Estados Unidos). Junte-se a isso a questão da definição de Planos de Ação comuns na
temática de segurança e defesa, o estabelecimento de medidas de confiança mútua, a
criação do CEED, a instituição da ESUDE, a construção de uma metodologia comum de
medição  dos  gastos  em  defesa,  entre  outros  pontos.  Tudo  somado,  caminha-se  no
sentido da passagem de um arranjo regional baseado na segurança coletiva para outro,
alicerçado na segurança cooperativa, mas de desdobramentos ainda incertos.

81 Do mesmo modo,  é  relevante  apontar  o  crescente  envolvimento  dos  mais  variados

atores  domésticos  com as  iniciativas  brasileiras  na área de defesa.  Nessa direção,  é
significativo observar o peso que as grandes construtoras brasileiras, como a Andrade
Gutierrez, Camargo Corrêa, OAS, Odebrecht e Queiroz Galvão, adquirem na região. Essas
empresas rapidamente expandem seu campo de atuação, circunscrito inicialmente à
infraestrutura,  passando  a  abranger  também  a  área  de  defesa.  Em  torno  de  seus
empreendimentos,  orbitam  uma  diversidade  de  outros  atores  domésticos  e
internacionais que acabam criando expectativas sobre o desenrolar das iniciativas de
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infraestrutura  e  de  defesa.  Todo  o  movimento  interno  no  Brasil  na  área  de  defesa
parece  ter  por  objetivo  capacitar  a  indústria  para  exportar  materiais  bélicos.  Os
projetos nacionais do Brasil não contemplam o fortalecimento e a inclusão das poucas
indústrias de defesa dos demais países sul-americanos, estando ausente a tentativa de
explorar  as  possíveis  complementaridades  e  sinergias.  As  parcerias  com  países  da
América  do  Sul  para  o  desenvolvimento,  por  exemplo,  do  Embraer  KC-390,  para  a
modernização da aeronave EMB-312 Tucano, e mesmo as iniciativas, no âmbito do CDS,
de se construir um VANT e um Sistema de Monitoramento e Controle da América do Sul
estão claramente voltadas para garantir um mercado às corporações brasileiras.

82 Já a interconexão da infraestrutura pode ser considerada não só uma novidade, mas

também o início de um processo há muito esperado e comumente diagnosticado como
um  dos  principais  problemas  para  a  efetivação  de  qualquer  acordo  regional  sul-
americano,  dada  a  necessidade  de  superação  da  enorme  deficiência  em  termos  de
conexões  físicas  entre  os  países.  Medidas  importantes  nesse  sentido,  ainda  que
insuficientes,  se  intensificaram  nos  últimos  anos  e  acabam  por  fazer  emergir  as
contradições existentes no processo cooperativo.  Isso ocorre porque a interconexão
física exige ativa participação do setor privado, mas, sobretudo, da presença do Estado
no encaminhamento dos projetos envolvidos, pois estes mobilizam grande quantidade
de recursos que se viabilizam na medida em que há segurança política, econômica e
jurídica para que os investimentos se realizem ao longo do tempo. Dessa forma, em
tese, os Estados e a própria arquitetura institucional da concertação regional deveriam
cumprir  a  função de manter  as  expectativas  dos  agentes  econômicos orientadas no
sentido de fortalecer e ampliar os investimentos necessários.

83 Como foi visto, uma das principais conclusões deste texto se refere a que as dimensões

do diálogo regional tratadas acima são recentes e apresentam grande complexidade e
sensibilidade,  o  que  demanda disposição  política  para  que  as  divergências  entre  os
membros  da  UNASUL  não  inviabilizem  os  entendimentos,  evitando  a  criação  de
impasses que dificultem a formação de uma visão de longo prazo necessária para que
projetos dessa magnitude possam ser implementados a contento.

84 As dimensões trabalhadas ao longo deste artigo colocam em xeque o posicionamento do

Brasil ante a região e retomam a questão sobre o papel da América do Sul na política
externa  brasileira.  O  discurso  político  do  governo  Lula  da  Silva  apontou  para  uma
crescente importância da América do Sul e, de certa forma, o sentido geral foi mantido
no governo Dilma Rousseff, reservando à região um papel relevante na estratégia de
inserção  internacional  brasileira. Entretanto,  torna-se  cada  vez  mais  importante
refletir sobre que medidas são tomadas e quais são postergadas diante de um quadro
internacional, regional e nacional incertos.

85 Nesse quadro, como visto, o governo Rousseff não conseguiu que o Congresso Nacional

completasse a tramitação do Convênio Constitutivo do Banco do Sul e deu maior ênfase
às tratativas em torno do BRICS e a acordos bilaterais em detrimento de uma ação mais
efetiva em relação aos projetos do subcontinente. Diante disso, fica clara a fragilidade
da arquitetura institucional escolhida. A opção por não desenvolver uma burocracia
regional  própria,  com  capacidade  técnica  para  garantir  a  memória  institucional  e
encaminhar  as  decisões  tomadas  torna  a  UNASUL  vulnerável  às  mudanças
governamentais  e  aos  períodos  de  forte  instabilidade  doméstica  dos  países
participantes.
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86 Por fim,  cabe destacar  que não é  possível  atribuir  somente ao governo Rousseff  os

atrasos e a falta de disposição por parte do Brasil, pois esta é uma constante do padrão
de comportamento brasileiro em relação às instituições regionais da América do Sul. A
suspensão da VIII Cúpula de Presidentes da UNASUL, que ocorreria em agosto de 2014, e
a fala seguinte do presidente equatoriano Rafael Correa por ocasião da inauguração da
sede da UNASUL em Quito, em dezembro de 2014, indicam que os próprios membros da
instituição  reconhecem  suas  fragilidades:  “assim  não  podemos  avançar,  temos  que
rever a institucionalidade para sermos mais eficientes”.35
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NOTAS

1. Em 1993, por exemplo, o Brasil propôs, em um contexto de pressão dos Estados Unidos para a

instauração da Área de Livre Comércio das Américas (ALCA), a criação da Área de Livre Comércio

Sul-Americana (ALCSA), que englobaria os doze países da região, mas tal proposta não foi levada

adiante.

2. O membro associado do Mercosul estabelece com os membros plenos uma área de livre comércio

que deve ser implementada de acordo com o calendário firmado entre os Estados envolvidos. São

membros associados: Chile (1996), Peru (2003), Colômbia (2004), Equador (2004), Guiana (2013) e

Suriname (2013).  A  Bolívia  espera  algumas ratificações  parlamentares  para  tornar-se  o  sexto

membro pleno.

3. Tais manifestações populares brasileiras se iniciaram em torno da contestação do aumento da

tarifa do transporte público na cidade de São Paulo; rapidamente, os protestos ganharam grandes

proporções  abarcando  diversos  setores  da  sociedade  brasileira  insatisfeitos  com  os  serviços

públicos.

4. Iniciada em 2014, a “Operação Lava Jato” é apontada como a maior investigação de corrupção e

lavagem de dinheiro do Brasil. Tal operação tem como investigados importantes setores da elite

política brasileira:  empresários,  altos funcionários públicos e  influentes políticos dos poderes

executivo e legislativo. Para mais detalhes, consultar http://lavajato.mpf.mp.br/entenda-o-caso

(acesso em 12 set. 2016).

5. Argentina, Bolívia, Brasil, Chile, Colômbia, Equador, Guiana, Paraguai, Peru, Suriname, Uruguai

e Venezuela.

6. Tratado Constitutivo da União de Nações Sul-Americanas, firmado em Brasília, em 23 de maio de

2008.  Disponível  em  http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Decreto/

D7667.htm (acesso em 27 maio 2016).

7. Para  a  lista  dos  órgãos  da  UNASUL,  ver  http://www.ceedcds.org.ar/Espanol/06-Links/

06-01_Links.html (acesso em 25 maio 2016).
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8. Discurso proferido na cerimônia de abertura da II Reunião de Chefes de Estado e de Governo da

Comunidade  Sul-Americana  de  Nações  (antecessora  da  UNASUL),  realizada  em  Cochabamba

(Bolívia), nos dias 8 e 9 de dezembro de 2006.

9. Para uma discussão mais aprofundada em torno de algumas das questões aqui suscitadas, ver

Fuccille e Rezende (2013).

10. Mais precisamente, ao longo dos anos 1980, a indústria de defesa brasileira chegou a figurar

entre as dez maiores exportadoras mundiais e a primeira entre os países em desenvolvimento

(Andrade et  al. 2016;  Mawakdiye 2006;  Pim 2007).  Apenas para ilustrar,  em 1988,  a  brasileira

Engesa  (Engenheiros  Especializados  S.A.)  produzia  aproximadamente  metade  das  viaturas

blindadas sobre rodas do Ocidente. Ver Dellagnezze (2008, 29).

11. O bloco sul-americano é constituído pelo Conselho de Chefes de Estado e Governo (principal

órgão decisório da UNASUL), o Conselho dos Ministros das Relações Exteriores, o Conselho de

Delegados e a Secretaria-geral.

12. Sua  íntegra  pode  ser  conferida  em  http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/

_ato2007-2010/2008/decreto/d6703.htm (acesso em 19 fev. 2016).

13. Política Nacional de Defesa (antiga “Política de Defesa Nacional”) e a Estratégia Nacional de

Defesa. Na prática, isso é reflexo da Lei Complementar 136/2010, aprovada ao final do governo

Lula, que prevê a institucionalização da revisão desses documentos legais a cada quatro anos,

com  base  em  seu  artigo  9º  (§  3o).  Consultar  http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/

lcp136.htm (acesso em 27 mar. 2016).

14. Aqui,  lê-se:  “a  integração sul-americana permanece como objetivo estratégico da política

externa brasileira, pois o País reconhece no adensamento das relações [...] entre os países sul-

americanos  um  elemento  fundamental  para  o  desenvolvimento  socioeconômico  e  para  a

preservação da paz na região” (Livro Branco de Defesa Nacional 2012, 34).

15. Um dos desdobramentos desse Plano é a Lei de fomento à Base Industrial de Defesa. Ver http://

www.defesa.gov.br/industria-de-defesa/lei-de-fomento-a-base-industrial-de-defesa (acesso em 3

abril 2016).

16. Consultar http://www.defesa.gov.br/index.php/industria-de-defesa/paed (acesso em 11 abril

2016).

17. Ver  http://www.mdic.gov.br/competitividade-industrial/politica-industrial/o-que-e-pbm

(acesso em 3 abril 2016).

18. Cf.  http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/Mpv/544.htm (acesso  em 13

abril 2016).

19. Consultar http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/Lei/L12598.htm (acesso

em 25 maio 2016).

20. Ver  http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Decreto/D7970.htm  (acesso

em 28 maio 2016).

21. As 26 corporações então certificadas foram: AEQ, Akaer, Armtec, Atech, Avibras, Axur, BCA,

Bradar,  Condor,  Dígitro,  Embraer,  Emgepron,  Flight  Tecnologies,  Forjas  Taurus,  Grupo Inbra,

Iacit,  IAS,  Imbel,  Mectron,  Nitroquímica,  Nuclep,  Orbital  Engenharia,  Opto,  Rustcon,  Spectra

Tecnologia e Vertical do Ponto.

22. Cf. http://biblioteca.finep.gov.br/pagina.asp?pag=programas_aerodefesa (acesso em 22 abril

2016).

23. Consultar http://www.pac.gov.br/infraestrutura-logistica/defesa (acesso em 17 abril 2016).

24. Os dados desse desequilíbrio parecem corroborar a percepção do que alguns classificam como

o modus operandi do “gigante egoísta”. No ano de 2014, a soma das exportações brasileiras dos

produtos de defesa à América do Sul representou quase 62% do total global na área, ou seja, mais

de  três  quintos  do  exportado  tiveram  os  vizinhos  como  destino  final.  Ver  http://

www.mdic.gov.br/index.php/comercio-exterior/estatisticas-de-comercio-exterior/balanca-

comercial-brasileira-mensal-2?layout=edit&id=1209  (acesso  em  17  jun.  2016)  e  Sipri  Arms

Colombia Internacional, 92 | 2017

46



Transfers  Database  2014  (https://www.sipri.org/databases/armstransfers;  acesso  em  23  jun.

2016).

25. Para  mais  detalhes,  consultar  a  íntegra  do  Estatuto  do  COSIPLAN,  disponível  em http://

www.iirsa.org/admin_iirsa_web/Uploads/Documents/cosiplan_estatuto.pdf  (acesso  em  10  fev.

2016).

26. Ou seja, pré-escândalo do megaesquema de espionagem praticado pela Agência Nacional de

Segurança  (NSA)  dos  Estados  Unidos,  revelado  ao mundo  em  meados  de  2013  por  Edward

Snowden.

27. “Rede de dados da UNASUL tornará região menos dependente dos EUA”. Observatório do Direito

à  Comunicação,  30  nov.  2011  (http://www.intervozes.org.br/direitoacomunicacao/?p=26395;

acesso em 29 mar. 2016).

28. Ver Declaración de la III Reunión del Consejo Energético de Suramérica, de maio de 2012 (http://

www.iri.edu.ar/images/Documentos/CENSUD/boletines/33/unasur_consejo_energetico.pdf;

acesso em 5 abril 2016).

29. Cf. Discurso da Presidenta da República, Dilma Rousseff, na Reunião Extraordinária da Unasul (http://

www2.planalto.gov.br/acompanhe-o-planalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-

presidenta-da-republica-dilma-rousseff-na-reuniao-extraordinaria-da-unasul; acesso em 13 abril

2016).

30. Para mais detalhes, consultar o Sistema de Monitoreo Permanente (SMP) de la API, disponível em

http://iirsa.org/proyectos/ (acesso em 12 maio 2016).

31. Cf.  http://www.mdic.gov.br/comercio-exterior/financiamento-e-garantia-as-exportacoes

(acesso em 25 mar. 2016).

32. Ver em especial o Invest & Export Brasil — Guia de Comércio Exterior e Investimento, disponível em

http://homologacao.investexportbrasil.gov.br/programa-de-substituicao-competitiva-de-

importacoes-psci-0 (acesso em 16 maio 2016).

33. “Banco del Sur define este miércoles aspectos esenciales para el inicio de sus operaciones”.

2013. Agencia Venezolana de Noticias/AVN, 12 jun. (http://www.avn.info.ve/contenido/banco-del-

sur-define-este-mi%C3%A9rcoles-aspectos-esenciales-para-inicio-sus-operaciones;  acesso  em  14

abril 2016).

34. “TCU investiga construção de refinaria da Petrobras em Pernambuco”. Site G1, 24 mar. 2014

(http://g1.globo.com/economia/noticia/2014/03/tcu-investiga-construcao-de-refinaria-da-

petrobras-em-pernambuco.html; acesso em 22 abril 2016).

35. “Unasul  inicia  nova  etapa  para  ganhar  relevância  na  região”.  El  País,  6  dezembro  2014.

(http://brasil.elpais.com/brasil/2014/12/05/internacional/1417813902_397171.html;  acesso  em

30 mar. 2016).

RESUMOS

Este artigo busca debater a política externa de Dilma Rousseff (2011-2014) em relação à União de

Nações  Sul-Americanas  (UNASUL).  Averígua-se  o  direcionamento  que  o  Brasil  procurou

estabelecer  a  partir  do  aumento  do  escopo  das  instituições  sul-americanas  que  passaram  a

incluir,  formalmente,  novos  setores  —defesa,  infraestrutura  e  financiamento—  nas  tratativas

regionais.  Mediante a investigação das ações brasileiras em torno desses setores,  foi  possível

constatar que o governo brasileiro a) procurou apoiar modalidades pouco institucionalizadas de
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governança;  b)  almejou  conciliar  uma  ampla  autonomia  nacional  com  o  aumento  de

compromissos com mecanismos regionais  e  c)  não forneceu auxílio  para a  formação de uma

burocracia  regional  que  proporcionasse  condições  operacionais  mínimas  para  sustentar  as

iniciativas integracionistas propostas.

El artículo pretende debatir la política externa de Dilma Rousseff (2011-2014) en relación con la

Unión de Naciones Suramericanas (UNASUR). Se averigua el direccionamiento que Brasil buscó

establecer desde el aumento del alcance de las instituciones suramericanas que pasaron a incluir,

formalmente,  nuevos  sectores  —defensa,  infraestructura  y  financiación—  en  las  tratativas

regionales.  Mediante  la  investigación  de  acciones  brasileñas  en  torno  de  estos  sectores,  fue

posible  encontrar  que  el  gobierno  brasileño  a)  buscó  apoyar  modalidades  poco

institucionalizadas de gobernanza;  b)  anheló conciliar  una amplia  autonomía nacional  con el

incremento de compromisos con mecanismos regionales y c) no brindó auxilio a la formación de

una burocracia  regional  que  propiciara  condiciones  operacionales  mínimas  para  sostener  las

iniciativas integracionistas propuestas.

This article sets out to discuss the foreign policy of Dilma Rousseff (2011-2014) in relation to the

Union  of  South  American  Nations  (UNASUR).  It  examines  the  direction  Brazil  wanted  that

organization  to  go  in  when  the  scope  of  such  South  American  institutions  was  widened  to

formally include new sectors —defense, infrastructure and finance— in regional treaties. After

investigating Brazil´s actions in those sectors, it found that the government of Brazil: a) sought to

support  means  of  governance  which  were  not  sufficiently institutionalized;  b)  wished  to

reconcile a broad national autonomy with increased commitments to regional mechanisms; and

c) did not provide help in forming a regional bureaucracy that would have provided the minimal

operational conditions required to support the proposed integrationist initiatives. 

ÍNDICE

Palabras claves: América de Sur, cooperación, integración, política externa brasileña, Dilma

Rousseff, UNASUR

Keywords: South America, cooperation, integration, brazilian foreign policy, Dilma Rousseff,

UNASUR

Palavras-chave: América do Sul, cooperação, integração, política externa brasileira, Dilma

Rousseff, UNASUL

AUTORES

ALEXANDRE FUCCILLE 

é doutor em Ciência Política pela Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP). É professor da

UNESP na graduação e pós-graduação e colabora como pesquisador no Instituto de Políticas

Públicas e Relações Internacionais e no Centro de Estudos de Cultura Contemporânea. Atua na

área de Ciência Política e Relações Internacionais, com ênfase nas subáreas América do Sul,

política externa brasileira, comportamento político, segurança e defesa, política internacional e

estratégia. Suas últimas publicações incluem a organização do livro em dois volumes Visões do Sul:

crise e transformações do sistema internacional. São Paulo: Editora Unesp, 2016 (co-organizado com

Rodrigo Duarte Fernandes dos Passos); “Novos tempos? Considerações sobre diplomacia e defesa

no Governo Lula (2003-2010)”. Boletim de Economia e Política Internacional do Ipea (22): 79-93, 2016

(em coautoria com Lis Barreto e Ana Elisa Thomazella Gazzola). Fuccille[at]gmail.com

Colombia Internacional, 92 | 2017

48



MARCELO PASSINI MARIANO 

é doutor em Sociologia pela Universidade Estadual Paulista. É docente nessa mesma universidade,

pesquisador do Centro de Estudos de Cultura Contemporânea e coordenador do Laboratório de

Novas Tecnologias de Pesquisa em Relações Internacionais. Suas áreas de pesquisa são: processos

de integração regional, política externa brasileira, controle democrático de política externa,

processos de tomada de decisão e gestão de relações internacionais de governos não centrais,

técnicas de pesquisa em ciências humanas e uso das tecnologias de informação e comunicação.

Suas últimas publicações incluem: A política externa brasileira e a integração regional: uma análise a

partir do Mercosul. São Paulo: Editora Unesp, 2015; “As diferentes dimensões da cooperação sul-sul

na política externa brasileira”, em Política externa brasileira, cooperação sul-sul e negociações

internacionais, organizado por Luis Fernando Ayerbe e Haroldo Ramanzini Júnior, 13- 50. São

Paulo: Editora Unesp, 2015 (em coautoria com Haroldo Ramanzini Júnior e Rafael Augusto Ribeiro

de Almeida). Marcelopmariano[at]gmail.com

HAROLDO RAMANZINI JÚNIOR 

é doutor em Ciência Política pela Universidade de São Paulo. É docente na Universidade Federal

de Uberlândia, pesquisador do Centro de Estudos de Cultura Contemporânea e do Instituto

Nacional de Ciência e Tecnologia para Estudos sobre os Estados Unidos. Suas últimas publicações

incluem “Participation and Influence: Democratization and the Shaping of a Public Policy in

Brazil”. Latin American Policy 7:106-125, 2016 (em coautoria com Rogério de Souza Farias);

“Reviewing horizontalization: the challenge of analysis in Brazilian foreign policy”. Revista

Brasileira de Política Internacional 58:5-22, 2015 (em coautoria com Rogério de Souza Farias);

organização do Anuario de la Integración Regional de América Latina y el Gran Caribe. Buenos Aires:

CRIES, 2015 (em cocoordenação com Andrés Serbin e Laneydi Martinez).

Hramanzinijunior[at]gmail.com

RAFAEL AUGUSTO RIBEIRO DE ALMEIDA 

é mestrando no Programa de Pós-Graduação em Relações Internacionais da Universidade Federal

de Uberlândia. É Assistente de pesquisa do Centro de Estudos de Cultura Contemporânea (CEDEC).

Suas áreas de pesquisa são: política externa brasileira, regionalismo, cooperação sul-sul, técnicas

de pesquisa em ciências humanas e uso das tecnologias de informação e comunicação. Suas

últimas publicações incluem: “As diferentes dimensões da cooperação sul-sul na política externa

brasileira”. Política externa brasileira, cooperação sul-sul e negociações internacionais, organizado por

Luis Fernando Ayerbe e Haroldo Ramanzini Júnior, 15- 52. São Paulo: Editora Unesp, 2015 (em

coautoria com Marcelo Passini Mariano e Haroldo Ramanzini Júnior); “O Brasil entre os

contenciosos e coalizões agrícolas no sistema GATT/OMC”. Monções 4:27-43, 2015 (em coautoria

com Marcelo Passini Mariano e Haroldo Ramanzini Júnior). Rafaelrdealmeida[at]gmail.com

Colombia Internacional, 92 | 2017

49



Civil Conflict and Educational
Achievement: The Case of the
Colombian Secondary School Exit
Examination
Conflicto Civil y Rendimiento Académico: El caso del examen final de enseñanza

secundaria en Colombia

Conflito civil e rendimento acadêmico: o caso do exame de estado da educação

média na Colômbia

Silvia C. Gómez Soler

EDITOR'S NOTE

RECEIVED: April 19, 2016 ACCEPTED: October 28, 2016 REVISED: November 15, 2016
dx.doi.org/10.7440/colombiaint92.2017.03

AUTHOR'S NOTE

This article is based on the author’s PhD dissertation research, conducted at the
Maastricht Graduate School of Governance, Maastricht University (The Netherlands).

I would like to thank Jorge A. Restrepo (Universidad Javeriana and CERAC), the seminar

participants at the Maastricht Graduate School of Governance, and the anonymous referees who

reviewed the article for their helpful comments and suggestions. I am also grateful to the

Colombian Institute for the Promotion of Higher Education (ICFES), the Resource Centre for

Conflict Analysis (CERAC), and Colombia’s National Administrative Department of Statistics

(DANE) for providing the data for the analysis.

 

Colombia Internacional, 92 | 2017

50

https://revistas.uniandes.edu.co/index.php/colombia-int/article/view/2851
https://revistas.uniandes.edu.co/index.php/colombia-int/article/view/2851


Introduction

1 Civil  conflict  has  significant  economic,  social  and  political  repercussions  that  can

potentially  affect  the  educational  achievement  of  individuals  (Justino  2010).
Nevertheless, this important issue has been insufficiently addressed in the literature on
civil conflict and education. The purpose of this paper is to explore the relationship
between civil  conflict  and educational  achievement  in  Colombia  during a period of
escalation of violence (2002), through the use of multilevel analysis. Multilevel analysis
is employed in this paper in order to deal adequately with the hierarchical structure of
the data by simultaneously modeling variables at different levels without resorting to
aggregation or disaggregation of the dataset. Taking advantage of a unique database
managed by a Colombian think tank (the Resource Centre for Conflict Analysis - CERAC)
that contains records of civil conflict events in Colombia, a government-kept database
containing  the  results  of  standardized  tests  at  different  levels  of  schooling,  and
additional  information  about  schools  and  teachers  from  Colombia’s  National
Administrative Department of Statistics (DANE), we were able to construct a multilevel
model to further investigate the relationship between civil  conflict  and educational
achievement.

2 ,𝐹.=𝑚,𝑎. Our attention in this paper concentrates on students residing in conflict and

non-conflict zones who participate in the Colombian formal education system. Hence,
the  objective  of  this  research  is  to  better  understand  the  relationship  between
educational achievement and civil conflict amongst the students who participate in the
formal education system. Although at  first  glance it  might seem straightforward to
think that there is a negative relationship between civil conflict and education, there
are reasons to think that this relationship is not as straightforward as it seems. 

3 For instance,  the existing literature regarding the relationship between educational

enrolment and civil  conflict  has shown mixed results.  Swee (2009) and Bellows and
Miguel (2006) find no significant effects of civil  war on enrolment, whereas Lai and
Thyne (2007) and Akresh and de Walque (2008) find evidence to show that civil war has
a negative effect on enrolment rates. Furthermore, the researchers that have studied
the  relationship  between  education,  conflict  and  gender  have  also  reported  mixed
results.  That  is  the  case  of  Shemyakina  (2011)  and  Annan  et  al. (2011),  who  have
obtained totally different results in their studies of the impact of armed conflict on
school  enrolment  by  gender.  The  lack  of  consistency  in  the  existing  literature
regarding the relationship between conflict and education casts doubts on the results
obtained to date and motivates further research on this topic in order to explore the
relationship in more detail.

4 This  paper  contributes  to  the  existing  literature  on  the  relationship  between  civil

conflict  and  education,  including  the  contributions  of  Swee  (2009),  Akresh  and  de
Walque (2008), Merrouche (2006), Lai and Thyne (2007), Shemyakina (2011), Debalen
and Paul  (2012),  Bundervoet  (2012),  and Bellows and Miguel  (2006).  These research
efforts have focused on the relationship between school enrolment, gender, years of
education and civil conflict, but have not studied the relationship between civil conflict
and academic achievement as measured by standardized examinations. To date,  the
only  attempt  to  understand the  relationship  between civil  conflict  and educational
achievement  on  standardized  examinations  was  made  by  Rodriguez  and  Sánchez
(2010), demonstrating that this area of research is very much understudied. This paper
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differs  significantly  from Rodriguez and Sánchez (2010)  because it  incorporates  the
hierarchical  structure  of  the  data  into  the  analysis  and  use  an  innovative  dataset
regarding the civil conflict in Colombia. In fact, to the best of my knowledge, this is the
first  effort  to  understand  the  relationship  between  conflict  and  achievement  on
standardized exams through the use of multilevel analysis. 

5 The rest of the paper is organized as follows: section 1 presents a brief description of

the Colombian civil conflict; section 2 reviews the existing literature; section 3 presents
the  theoretical  framework;  section  4  describes  the  data  and  variables  used  in  the
analysis; section 5 describes the methodology employed for the analysis and discusses
the specification of the model; section 6 reports the main results of the analysis; section
7 presents a discussion of the results; and the last section consists of the concluding
remarks.

 

1. The Colombian Civil Conflict 

6 The Colombian conflict  is  considered to be a conflict  of  long duration and variable

intensity.  Two violent  actors  have  been the  major  players  behind the  conflict:  the
guerrilla  groups  and  the  paramilitary  groups.  These  illegal  actors  went  through  a
period  of  re-organization  between  1991  and  1994  because  of  a  major  cut-back  in
available resources due to the end of the Cold War. This re-organization led to changes
in their operative and financial structures. More specifically, during the first half of the
nineties  these  illegal  groups  expanded  their  territorial  presence  throughout  the
country. However, according to Restrepo, Spagat and Vargas (2006), the violence did
not increase at that time. It was not until the year 1996 that the dynamic of the conflict
started  to  change  significantly,  meaning  that  the  re-organization  that  took  place
during the first half of the nineties had a lagged effect on this dynamic. According to
these authors, there was an important increment in the intensity of conflict and in the
frequency of combats and attacks that took place during that period (Graph 1). The re-
organization period revitalized these illegal groups, allowing them to grow and gain
power. 

 
Graph 1. Number of Combats/Attacks

Source: CERAC Database.
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7 Restrepo, Spagat and Vargas (2006) have called this “the escalation of violence” period,

given the increase in the intensity of the conflict and the frequency of combats and
attacks. According to these researchers, the escalation period extended from 1996 to
2002,  the  year  in  which  the  armed  conflict  reached  its  highest  intensity.  The
recrudescence  of  violence  in  Colombia  during  those  years  can  be  explained  by  a
number  of  factors.  According to  these  authors,  some of  the  factors  that  should  be
highlighted are:  the unification of the majority of paramilitary groups into a single
organization  (Autodefensas Unidas  de  Colombia),  the  implementation  of  a  strategy  of
terror against civilians, and the modernization of Colombia’s military forces through
the implementation of new technologies to enable them to respond more effectively to
the attacks of illegal groups. It should also be noted that during the escalation period
the illegal groups implemented a strategy that focused on attacking civilians as a way
to terrorize society. In this paper, we study the relationship between civil conflict and
educational achievement, concentrating on the year 2002 when the effect on civilians
was at its peak.

 

2. Review of the Literature

8 A number of researchers have contributed to the literature on the relationship between

civil conflict and education. What is notable is that, to the best of our knowledge, only
Rodríguez and Sánchez (2010) have tried to understand and quantify the impact of civil
conflict on educational achievement as measured by standardized exams. This area of
research is very much understudied, leaving an important gap in the literature. The
research efforts that have been done to date mostly focus on the relationship between
school enrolment, years of education, gender and civil conflict. 

9 Some  researchers  have  analyzed  the  relationship  between  conflict  and  school

enrolment. Swee (2009) uses data on war casualties in the Bosnian War (1992-1995) at
the  municipal  level  to  study  the  effects  of  civil  war  on  schooling  attainment.  The
results  show that  individuals  affected by war are  less  likely  to  complete  secondary
schooling,  but there are no significant effects of war on the completion of primary
schooling.  Bellows  and  Miguel  (2006)  find  no  significant  effects  of  civil  war  on
enrolment in their analysis of the aftermath of the civil conflict in Sierra Leone that
started in 1991 and lasted until 2002. The results show that there is no evidence of
persistent adverse effects of civil war on local institutions. Another study by Akresh
and de Walque (2008) contradicts the findings of Swee (2009) and Bellows and Miguel
(2006). For this analysis, the researchers used two cross-sectional household surveys
collected  before  and  after  the  Rwandan  genocide  to  study  how  genocide  affects
children’s school enrolment and their probability of completing a particular grade. The
results  show  that  children  who  had  been  exposed  to  the  trauma  of  genocide
experienced  a  drop  of  almost  one-half  year  of  completed  schooling,  and  were  15
percentage points less likely to complete third or fourth grade (Akresh and de Walque
2008). In line with the results obtained by Akresh and de Walque, Lai and Thyne (2007)
also  show  evidence  of  the  destructive  effects of  civil  war  on  education.  These
researchers  found  evidence  showing  that  during  periods  of  civil  war  there  are
significant declines in expenditure and enrolment rates. 

10 Merrouche  (2006)  studies the  relationship  between  conflict  and  years  of  education

using data from Cambodia. For this analysis, the author used instrumental variables
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regressions  and  a  difference  in  differences  approach  to  identify  the  effects  of
landmines on years of schooling. The results show that exposure to landmines caused
an average loss of 0.4 years of education in Cambodia. Another study by Dabalen and
Paul (2012) estimates the causal effect of civil war on years of education in a cohort of
students who were exposed to armed conflict in Côte d’Ivoire. Their results show that
war has a detrimental impact on education. Bundervoet (2012) studies the impact of
poor childhood health associated with conflict on educational attainment using panel
data from Burundi.  The results  show that children who were malnourished had on
average fewer years of education. It is important to note that even though Merrouche
(2006),  Dabalen  and  Paul  (2012),  and  Bundervoet  (2012)  used  different  empirical
strategies, their results lead to similar conclusions. 

11 Other  researchers  have  focused  their  work  on  the  relationship  between education,

conflict and gender. Annan et al. (2011) study the gender-based impacts of war using a
quasi-experiment  conducted  in  Northern  Uganda.  Their  results  show  that  longer
abductions are associated with lower human capital among males, but they do not see
any correlation between abduction length and human capital in the case of females.
These authors show that males receive 0.51 fewer years of education for every year of
abduction.  The  researchers  also  find  that  females  who  are  forced  to  bear  children
during  their  abduction  have  more  than  a  year  less  education  than  other  females,
abducted or not abducted. Annan and Blattman (2010) find similar results using survey
data  from  Uganda.  Their  results  show  that  the  abducted  have  0.7  fewer  years  of
schooling.  In  another  study,  Shemyakina  (2011)  examines  the  case  of  Tajikistan,  a
country located in the former Soviet Union region that was involved in civil war from
1992  to  1998.  That  researcher  used  a  difference  in  differences  technique  to  study
whether exposure to conflict affects school enrolment. Her results show that conflict
has a significant negative effect on the enrolment of girls, but little or no effect on the
enrolment  of  boys  (Shemyakina  2011).  The  results  obtained  by  Shemyakina  are
completely  different  from  those  obtained  by  Annan  et  al. (2011)  and  Annan  and
Blattman (2010). 

12 Nevertheless, the results obtained by Shemyakina (2011) are supported by the work of

Valente (2011) and Singh and Shemyakina (2013). Valente (2011) estimates the impact
of  conflict  intensity  on  education  in  Nepal,  exploiting  intra-  and  inter-district
variations in the intensity of violence. The results show that conflict intensity had a
small positive effect on female educational attainment, whereas male schooling was not
significantly  affected  by  the  intensity  of  conflict.  Another study  by  Singh  and
Shemyakina  (2013)  ratifies  the  findings  obtained  by  Shemyakina  (2011).  Singh  and
Shemyakina (2013) examine the gender-specific effect of the Punjab insurgency on the
educational attainment of adults who were between 6 and 16 years of age at the time of
the insurgency. The findings obtained by these researchers show a significant effect of
the Punjab insurgency on educational attainment by girls. Specifically, for one standard
deviation increase in the number of killings between 1981 and 1993, women from the
affected  cohort  attained  about  0.69  fewer  years  of  education.  This  finding  is
particularly  important  considering  that  women  in  Punjab  have  only  4.83  years  of
education on average. 

13 To date, the only attempt to understand the relationship between civil  conflict and

educational achievement on standardized examinations was made by Rodriguez and
Sánchez (2010) using data from Colombia. These two researchers used an instrumental
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variables  approach  to  control  for  possible  measurement  errors  and  problems  of
endogeneity.  Rodríguez  and Sánchez  (2010)  instrument  the  number  of  attacks  in  a
municipality with the homicide capture rate at the state level. The authors find that an
increase in one standard deviation on the average number of attacks by armed groups
to which students are exposed during secondary education decreases the Institute for
the  Promotion  of  Higher  Education  (ICFES)  test  score  in  0.46  standard  deviations.
Rodríguez and Sánchez’s paper is  a pioneering analysis of the effects of  conflict  on
schooling achievement on standardized exams, but there is still a lot of ground to be
covered in this area of research. This paper differs significantly from Rodriguez and
Sánchez (2010) because we incorporate the hierarchical structure of the data into the
analysis. 

 

3. Theoretical Framework

14 School-aged individuals are confronted with the need to make a decision regarding

their desired level of education. They have to decide whether to continue studying, to
join  an  illegal  armed  group  present  in  their  town,  to  drop  out  for  other  personal
reasons, or to find a job to contribute to their household income. In order to take that
decision, individuals must weigh the costs associated with a given level of education,
the expected benefits of a higher level of education, the expected benefits of dropping
out for other personal reasons, the expected benefits of joining an illegal armed group,
and the expected income derived from finding a full-time job. Students residing either
in conflict or non-conflict zones who decide to continue with their formal education
are the ones we focus on in this study. As a matter of fact, given data restrictions, it is
only  possible  to  study empirically  the  case  of  students  who can be  observed —i.e.,
formal-education  students  who  remain  in  the  conflict  zone  and  formal  education
students who live in non-conflict zones. 

15 The literature has traditionally modeled schooling decisions (quantity and quality of

education)  using an educational  production function.  Let  us consider the education
production function specification proposed by Hanushek (1979) and Todd and Wolpin
(2003). 

Following  Todd  and  Wolpin’s  notation,  let  be  a  measurement  of  educational
outcomes  for  student  i in  period  t.  As  Hanushek  highlights,  it  is  essential  to  use
adequate  measurements  of  educational  outcomes  in  order  to  analyze  school
production. However, measuring these outcomes is not an easy task. It is possible to
find many different measurements of educational outcomes in the literature, including
school attendance rates, school enrolment rates, exit exam scores, and dropout rates.
Nevertheless,  for  the  purposes  of  this  article  the  exit  exam scores  are  going to  be
employed as a measurement of educational outcomes. According to Hanushek, most
educators  and policy  makers  believe  that  standardized examinations  are  important
measurements of education. In fact, the results of national exams are used to evaluate
educational  programs  and  in  some  countries  they  are  also  used  as  a  criterion  for
allocating funds to schools.  Additionally, the scores on standardized exams are now
being  used  in  many  places  as  a  requisite  for  graduation  from  secondary  school.
Moreover, certain scores are required in order to go on to higher education. 
Inputs are given by the choices that are being made by parents and schools. The vector

of inputs supplied by parents at a given age is represented by .  According to the
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literature, family and individual background variables play a crucial role in educational
performance (Häkkinen et al. 2003; Haveman and Wolfe 1995; Wößmann 2003). Family
inputs  are  often  times  measured  by  the  socio-demographic  characteristics  of  the
families.  In  this  article,  nine  different  variables  are  included to  account  for  family
background: home ownership,  number of  people contributing to household income,
monthly  household  income,  father’s  educational  level,  mother’s  educational  level,
number of brothers/sisters, number of family members, number of family members
supported by the household income, and whether the family has a home mortgage. 

16 A  number  of  these  variables  (home  ownership,  number  of  people  contributing  to

household income, monthly household income, and whether the family has a home
mortgage) are related to the family’s sources of income. The literature has shown that
family income is related to educational achievement. The research done by Belley and
Lochner (2007) and Davis-Kean (2005) has shown that relationship by examining cross-
sectional and longitudinal datasets. The inclusion of the parental education variables
(father’s  educational  level  and  mother’s  educational  level)  is  also  particularly
important  considering  that  such  studies,  including  those  of  Wößmann  (2003)  and
Häkkinen et al. (2003), have found that students whose parents have a higher level of
education  show  better  performance  than  those  whose  parents  have  a  low  level  of
education. This may be the case because of genetic transmission of skills from parents
to  children,  and  because  highly  educated  parents  tend  to  provide  a  cultural
environment that favours learning. 

17 Family size also plays an important role in educational performance.  Two variables

were considered to account for this: number of brothers/sisters and number of family
members.  Downey (1995)  and Blake (1981 and 1989)  have found that  as  family size
increases  resource  dilution  causes  an  inverse  relationship  between  the  number  of
siblings and educational performance. This finding is explained by the fact that parents
have limited resources (time, energy, money, etc.)  that have to be divided amongst
more children as the size of the family increases (Downey 1995).

The vector of school-supplied inputs is represented by . The academic literature has

found evidence showing that the characteristics of the schools and teachers have a
significant role in determining educational achievement. In fact, Gamoran and Long
(2007) have found that the characteristics of the schools have an important impact on
academic  performance  in  developing  countries.  In  this  article,  we  consider  eight
different  variables  to  account  for  school  characteristics:  number  of  students  per
teacher,  basic  infrastructure  (water,  sewage,  and  energy  service),  cost  of  tuition,
number of students enrolled, school schedule (day/night), lab space per student, and
classroom space per student. 

18 The literature has highlighted the importance of school facilities as determinants of

academic outcomes (Schneider 2002). The justification for this is particularly simple:
how can students be high achievers if school infrastructure is inadequate? The research
done by Earthman and Lemasters  (1998)  found that  there is  a  positive relationship
between adequate school infrastructure and higher test scores. Earthman (2002) points
out that school building components have a measurable influence on student learning.
Indeed, according to his study, “in cases where students attend school in substandard
buildings  they  are  definitely  handicapped  in  their  academic  achievement  […]
correlation  studies  show  a  strong  positive  relationship  between  overall  building
conditions and student achievement” (2002, 1). The number of available teachers per
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student in the school is also considered an important determinant. If a large group of
students  receives  class  from  only  one  teacher,  they  will  most  likely  receive  less
attention and this may have a negative effect on student achievement in evaluations.
Additionally, a low number of teachers per student may be a factor discouraging school
attendance. 

denotes external factors, in this case the intensity of the conflict, affecting student i.

The intensity of conflict is included as a determinant of the educational production
function  because  cognitive  achievement  may  be  affected  in  numerous  ways  by
exposure  to  conflict.  Conflict  directly  affects  educational  achievement  because  it
reduces the amount of family resources available for education. This is the case because
labor opportunities tend to be limited in conflict zones and households there have a
higher level of exposure to violent attacks, which can result in the destruction of family
assets. Additionally, conflict zones are very prone to attacks that cause damage to or
destruction of the available public and private infrastructure.  This also reduces the
prospects  of  private  investment  in  the  conflict  zone.  However,  the  effects  are  not
restricted only to the direct effects mentioned previously. Camacho (2008) points out
that  conflict  generates  disproportionate  amounts  of  fear  and  stress  amongst  the
population. Said researcher highlights the fact that the fear and stress generated leads
to indirect effects that may be even more significant than the direct effects. Indeed,
Camacho  finds  that  the  intensity  of  random  landmine  explosions  that  women
experience during the first trimester of pregnancy has a significant negative effect on
their babies’ birth weight. Other indirect effects of conflict highlighted by that author
include reduced quality of life, anxiety, depression, sadness, disabilities, psychological
stress, and other illnesses that deteriorate the process of human capital accumulation. 

Finally, the student’s endowed ability is denoted as , and a measurement error in

test scores as . 

19 Given these inputs, the production function is represented as:

(1)

Missing data for past inputs poses an important problem at the time of estimation. In
order to overcome that problem, Todd and Wolpin (2003) came up with a specification
that  depends only on contemporaneous measurements of  school  and family inputs.
This  contemporaneous  specification  is  often  adopted  because  of  data  limitations
associated with limited availability of historical input measurements or historical test
score results. Behind the implementation of a contemporaneous specification we are

assuming that is an additive error that includes any omitted factors, including past

inputs  and  endowed  capacity,  as  well  as  the  possibility  of  measurement  error.
Therefore, in equation (1) the residual term includes all the omitted factors. 
 

4. Data and Variables

20 A  cross-sectional  dataset  containing  the  nation-wide  results  of  the  Colombian

secondary  school  exit  examination  for  the  second  semester  of  the  year  2002  was
employed in the analysis.  After cleaning the dataset of  observations that presented
inconsistencies  or  had  incomplete  information,  we  were  left  with  77%  of  the
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observations reported in the raw dataset. The clean dataset encompasses the results
from 284,492 students enrolled in 6,167 schools in 1,011 municipalities. 

 

a. Main Sources of Information

21 The information that was used to construct the dataset for this empirical exercise came

from three main sources: DANE, ICFES, and CERAC. 

22 The DANE is in charge of administering statistical censuses to collect information about

schools,  students,  and  teachers.  The  C-100  is  an  annual  statistical  census  that  was
administered  until  the  year  2002  in  order  to  collect  information  about  school
infrastructure  and  available  supplies.  On  the  other  hand,  the  C-600  is  an  annual
statistical census that collects information about students and teachers from all formal-
education  schools  in  Colombia.  In  this  paper  we  use  information  from  both  these
censuses in order to control for a number of characteristics of the schools, teachers,
and students.

23 Databases  containing  the nation-wide  results  of  Colombia’s  secondary  school  exit

examination (Saber 11), as well as information about the socio-economic features of the
students who took the exam, which were made public by the Colombian Institute for
the Promotion of Higher Education (ICFES) for research purposes, were also employed
in this paper.1 

24 Information about conflict events was obtained from the CERAC, a think tank based in

Bogota  (Colombia)  that  has  three  main  lines  of  research:  violent  conflict,  political
violence,  and  violence  associated  with  drug  trafficking.  Following  these  lines  of
research,  one  important  area  of  study  at  CERAC  is  the  quantification  of  violence
directly associated with the internal armed conflict in Colombia. To quantify violent
armed conflict, the research team at CERAC has developed a methodology to collect,
document, code and register information. In this paper we use the number of casualties
reported in CERAC’s  database as  a  municipal-level  measurement of  the intensity  of
conflict.

25 We also used data from the Colombian Federation of Municipalities and the Agustín

Codazzi Geographic Institute in order to account for the characteristics of Colombian
municipalities.

 

b. Variables

26 Our analysis focuses on two outcome variables: the score on the mathematics exam and

the score on the language exam. Table 1 presents the statistics of the scores obtained
by students on the mathematics and language secondary school exit examinations. The
scoring scale for this exam ranges from 0 to 100. 

 
Table 1. Language and Math Scores on the Secondary School Exit Examination (mean and standard
deviation)

 

2002-2

Mean Standard Deviation
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Math Score 43.21 6.34

Language Score 48.76 6.81

Observations 284492

Source: Author’s calculations.

27 The literature shows that family and individual background variables play a crucial role

in educational performance (Häkkinen et al. 2003; Haveman and Wolfe 1995; Wößmann
2003).  The educational  background of  the  parents  of  the  students  in  the  sample  is
particularly  important.  On  average,  29%  of  the  mothers  had  completed  at  least
secondary school, while 25% of the fathers had completed that same level of schooling.
Furthermore, around 7% of the mothers had completed a university degree, whereas
around  9% of  the  fathers  had  completed  a  university  degree.  For  the  econometric
exercise presented in this paper, we divided the parental education variable into the
following four categories: no education (parent did not complete any level of studies),
low level of education (elementary school), intermediate level of education (secondary
school and/or technical studies) and higher level of education (university / graduate
school).

28 There  is  a  higher  percentage of  female  students  in  the  sample:  only  45.7%  of  the

students  taking the  examination were  males,  while  54.3% were  females.  There  is  a
higher percentage of male students who work: 10.70% of the male students had a job,
while only 6.84% of the female students did. 

29 Table  2 summarizes  all  the  other  relevant  familial,  school,  and  municipal  level

variables, including the minimum and maximum values, and the mean and standard
deviation.

 
Table 2. Descriptive Statistics

 2002-2

 Mean
Standard

Deviation
Min Max

Family Background Variables

Age 17.8 3.36 12 67

Home ownership (dummy: 1 = owns house) 0.72 0.45 0 1

Number of people contributing to household income 1.59 0.78 0 9

Number of family members 5.05 1.56 1 9

Number of brothers/sisters 2.77 1.88 0 9

Number  of  family  members  supported  by  the

household income
0.73 1.02 0 9
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Home mortgage (dummy: 1 no debt) 0.25 0.43 0 1

School Level Variables

Number of students per teacher 188.68 116.89 6.29 500

Sewage service (dummy: 1 = school has the service) 0.88 0.33 0 1

Number of students enrolled 1869.45 1924.33 62 13118

School schedule (dummy: 1 = school meets during the

day; 0 = school meets at night)
NA NA NA NA

Lab space per student (m2) 0.23 1.21 0 38.9

Classroom space per student (m2) 1.41 2.01 0.5 34.6

Municipal Level Variables

Financial  resources  assigned  by  the  government  to

education (thousands of Colombian pesos)
1.62e+08 2.73e+08 393.47 6.79e+08

Degree of ‘rurality’ (0 to 1: 1 = completely rural) 0.20 0.26 0 1

Unsatisfied basic needs 24.51 18.65 5.43 100

Size (km2) of the municipality 973.08 1382.96 139.7 65674

Population of the municipality 1741020 2598881 1095 6712247

Total expenditure (millions of Colombian pesos) 8.92e+08 1.56e+09 2738 3.86e+09

Source: Author’s calculations.

30 There is consensus in the literature regarding the significant role of school and teacher

characteristics in determining educational achievement (Barnett et al. 2002; Earthman
and Lemasters 1998;  Earthman 2002;  Gamoran and Long 2007;  Hanushek and Luque
2003; Hanushek 1986; Harbison and Hanushek 1992; Vandenberghe and Robin 2004). 

31 For  the  econometric  exercise,  we  divided  the  cost  of  tuition  variable  into  four

categories comprising the different levels of tuition paid by the students in the sample.
The four categories are the following: no tuition (students pay nothing), low tuition
(students pay less than $25 dollars per month), medium tuition (students pay between
$25 dollars and $100 dollars per month) and high tuition (students pay more than $100
dollars per month). Most of the schools are either free (35%) or charge a tuition of more
than US$100 (36%). This can be explained by the dichotomy between public and private
education.  Public  education  in  Colombia  is  free  in  most  cases,  while  most  private
schools tend to charge a high tuition.

32 Central government resources are an important source of income for schools. In order

to  indicate  that  fact,  and  also  to  account  for  financial  differences  between
municipalities,  a  variable  that  indicates  the  resources  that  are  transferred  by  the
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central  government  to  the  territorial  entities  to  finance  education  expenditure  is
included in the model. This variable was transformed to logarithms.

33 Municipalities can be characterized according to the percentage of rural population

that they have (rurality). To calculate the degree of ‘rurality’ of each municipality, a
rurality index was calculated by dividing the rural population by the total population of
each municipality.  This rurality index goes from 0 to 1.  The unsatisfied basic needs
index at the municipal level  is  also included in order to indicate differences in the
poverty levels of the municipalities considered in the analysis. 

34 It is also important to account for geographic characteristics as part of the analysis.

Two  variables  were  included  in  the  model  in  order  to  control  for  the  size  of  the
municipalities and their population density. The first variable indicates the area of the
municipality  in  km2,  and  the  second  variable  indicates  the  number  of  inhabitants
within the municipality. The altitude and the distance from the departmental capital
(kilometers) were also included to indicate geographical characteristics that can also
affect student performance on the examination.

 

5. Methods

35 In this paper we present the results of research done using two methodologies to study

the  relationship  between  conflict  intensity  and  achievement  scores  on  Colombia’s
secondary school exit examination: multilevel analysis and an instrumental variables
approach. 

 

a. Multilevel Analysis

36 In  the  analysis  of  educational  datasets,  students  are  traditionally  grouped  within

classes,  and  classes  are  usually  nested  in  schools.  Furthermore,  an  important
characteristic of educational datasets is that they usually have predictors for variables
at the different levels. This implies that a central task for researchers is to put together
these variables into an adequate method of analysis  (de Leeuw and Meijer 2008).  If
groupings  are  established,  even  if  they  are  random,  they  will  tend  to  become
differentiated. Such differentiation means that the groups and their members influence
and are influenced by the group membership. If such differentiation is not taken into
consideration, there are important risks associated with overlooking the importance of
group effects (Goldstein 2011). 

37 It  is  not  uncommon  to  find  research  papers  that  use  ordinary  least  squares  (OLS)

regressions  to  analyze  datasets  that  are  structured  hierarchically.  In  such  cases,
violations of  the necessary assumptions often take place when error terms are not
independent  but  are  instead  clustered  by  one  or  more  grouping  variables.  The
clustering that occurs because of a grouping factor may lead to incorrect computations
of standard errors for prediction parameters, correlated error terms, and mistakes in
interpreting  the  relative  importance  of  the predictor  variables.  Miscalculating  the
standard errors may lead researchers to believe that there is a relationship when there
is really none (Garson 2012). In such cases, the results may be spuriously significant. 

38 Other  researchers  analyze  hierarchical  data  by  aggregating  individual  level

observations  to  the  group  level  and  carrying  out  the  statistical  and  econometric
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analysis  at  that  level,  in  which  case,  the  analysis  would  be  done  by  performing
regressions over group means. According to Steele (2008), this approach is problematic
because  standard  errors  of  coefficients  of  group-level  predictors  may  be  severely
underestimated.  Additionally,  there  is  no  estimate  of  between-group  variance.
Furthermore, researchers cannot reach conclusions for the individual observations by
using group (aggregated) regressions (Steele 2008). 

39 Given the limitations of the estimation strategies outlined above and the structure of

our dataset,  we used a three-level multilevel model for the analysis (Diagram 1).  In
multilevel analysis the multilevel nature of data is taken into consideration when doing
the  statistical  modeling  by  simultaneously  modeling  variables  at  different  levels
without resorting to aggregation or disaggregation of  the dataset (Garson 2012).  As
Garson (2012) highlights,  by aggregating and disaggregating data used in regression
models there is a risk of running into an ecological fallacy —i.e. what is true at one level
need not necessarily be true at another level. The advantage of using multilevel models
is that these models handle data where observations are not independent, and by doing
so, they are correctly modeling correlated errors. Additionally, it is possible to get an
estimate of between-group variance. As Goldstein (2011) highlights, if neither students
nor schools are modeled simultaneously, it is impossible to study the extent to which
school and student characteristics interact to influence the response measurement or
measurements. 

 
Diagram 1. Three Level Multilevel Model

Source: Author’s elaboration.

 

b. Instrumental Variables

It is also important to consider the possibility of endogeneity. It is credible to think that
a student takes the intensity of conflict into consideration when deciding whether or
not to continue studying. Some students may have special characteristics (i.e. support
from parents) that better enable them to face conflict-related violence and to continue
with their studies. To tackle this issue and in order to test the robustness of the results
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obtained  using  multilevel  analysis,  an  instrumental  variables  approach  is  also
considered. Following Camacho and Rodriguez (2013), we used instrumental variables
in order to deal with the possibility of endogeneity as a source of bias. We used two
instruments proposed by Camacho and Rodriguez to explain the presence of armed

conflict  in  municipality  m at  time  t:  lagged  laboratory  dismantling  ( )  and

antinarcotics operations ( ). Specifically, we estimate the following reduced form

equation in the first stage:

(2)

in which the intensity of the conflict is explained by all the exogenous regressors. 

40 Following Camacho and Rodriguez, we believe that these two instruments are valid for

two  main  reasons.  First,  the  dismantling  of  laboratories  and  the  antinarcotics
operations rate in municipality m at time t-1 are highly correlated with armed conflict,

suggesting that the instruments are relevant. The two instrumental variables are good
measurements of governmental presence that is essentially geared towards offsetting
the activities of illegal groups (Camacho and Rodriguez 2013). Our estimate of the first-
stage  equation shows that  there  is  a  significant  negative  relation between the  two
dissuasion techniques employed by the government and the intensity of  the armed
conflict. Second, there are very good reasons to believe that the two instruments are
exogenous. It seems very unlikely that the schooling decisions of students today will be
based  on  the  two  governmental  deterrence  decisions  that  are  being  used  as
instruments. As these authors highlight, antinarcotics operations and the dismantling
of laboratories are normally secret operations that take place under conditions that are
unknown to the civil population. 

41 We used two different specifications in our empirical exercise. In the first specification

we include all the control variables and we instrumentalize the intensity of the conflict
in  the  year  under  analysis  using  the  lagged  measurement  (t-1)  of  laboratory
dismantling and antinarcotics operations. In the second specification we include all the
control variables and we instrumentalize the intensity of the conflict in the year before
the students took the national secondary school exit  examination,  using the lagged
measure (t-1) of laboratory dismantling and antinarcotics operations.

 

6. Results

a. Multilevel Analysis Results

For the second semester of 2002 (Table 3), the overall mean score in mathematics (β0) is

estimated to be 42.008, and the variance 39.309. The variance can be decomposed into
variance among municipalities  (1.180),  variance among schools  (4.590)  and variance
among students (33.539). In terms of the VPC statistic, the results show that 3% of the
variation in the mathematics test lies among municipalities, 11.7% lies among schools
and 85.3% lies among students. In this case, the results obtained from the LR test also
show  that  the  three-level  model  is  preferred  to  a  single-level  model

( ), to the two-level students-within-municipality model

( )  and  the  two-level  students-within-schools  model
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( ).  Given these results,  a  three-level  multilevel  model

should be used to analyze this dataset instead of a two-level or single-level model. For
that same time period, in the case of the language exam dataset we can also justify the

use of a three-level multilevel model. The overall mean score on the language exam (β0)

is  estimated  to  be  47.029,  and  the  total  variance  45.993.  The  variance  can  be
decomposed  into  variance  among  municipalities  (2.091),  variance  among  schools
(7.812) and variance among students (36.090). The VPC statistic shows that 4.5% of the
variation in the language test  lies  among municipalities,  16.9% among schools,  and
78.6% among students. The LR test shows that for the language exam the three-level

model is preferred to a single-level model ( ), to a two-

level  students-within-municipality  model  ( )  and  to  a

two-level  students-within-schools  model  ( ).  Given these

results, the use of a three-level multilevel model is justified.
 
Table 3. Three-level Variance Components Model

Period 2002–2 Model 1 Mathematics Model 2 Language

Parameter Estimate Estimate

Intercept 42.008 47.029

Municipality Variance 1.180 2.091

School Variance 4.590 7.812

Student Variance 33.539 36.090

Source: Author’s calculations using data from ICFES, DANE and CERAC.

42 A Hausman-test was performed to see whether a random-effects estimation technique

is  appropriate.  The  results  show  that  the  null  hypothesis  cannot  be  rejected  and,
therefore, it is appropriate to use a random effects estimation technique. The results of
this test further validate the use of multilevel analysis.

43 The  results  for  mathematics  (Table  4)  show  that  the  variable  that  indicates  the

intensity of conflict is not significant in any of the specifications considered. This is
true  for  both  the  contemporary  measurement  of  intensity  and  for  the  lagged
measurements  of  intensity  of  conflict.  Just  as  in  the  case  of  the  mathematics
examination,  the  results  of  the  language  examination  show  that  the  variable  that
indicates  the  intensity  of  conflict  is  not  significant  in any  of  the  specifications
considered. This is true for both the contemporary measurement of intensity and for
the lagged measurements of intensity of conflict.2 

 
Table 4. Random Intercept Model – Mathematics and Language Examinations

 Mathematics Language

2002-2 Model 1 Model 2 Model 3 Model 4 Model 1 Model 2 Model 3 Model 4
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Intensity 2002

-0.025 -0.023 -0.033 -0.029 0.007 0.012 0.022 0.012

(0.045) (0.046) (0.046) (0.046) (0.048) (0.048) (0.049) (0.048)

Intensity 2001  

-0.003 -0.004

  
-0.008

(0.007)

-0.005

(0.007)
 

(0.006) (0.007)

Intensity 2000   

0.003

   
0.006

(0.005)
 

(0.005)

Intensity 1999   

-0.008

   
-0.012

(0.021)
 

(0.019)

Intensity 1998   

0.019

   
-0.006

(0.014)
 

(0.013)

Intensity 1997   

-0.015

   
-0.024

(0.016)
 

(0.014)

Average

Intensity  in

Previous 5 Years

   

0.006    -0.013

(0.013)    (0.013)

-2*loglikelihood

(deviance)
177841.4 177841.2 177840.6 177841.2 179498.9 179497.7 179496.4 179497.9

LR  Test  vs.

Linear

Regression  (p-

value)

Chi2(2)

= 982.51

Chi2(2)

= 979.70

Chi2(2)

= 972.32

Chi2(2)

= 974.46

Chi2(2) =

1272.35

Chi2(2) =

1273.36

Chi2(2) =

1273.48

Chi2(2) =

1272.56

(0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000)

Significance levels: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Source: Author’s calculations using data from ICFES, DANE and CERAC.

44 In line with the results obtained using a random intercept model, the results obtained

in the random coefficients model (Table 5) show that the variable that indicates the
intensity of conflict is not significant in any of the specifications considered.3 This is
true  for  both  the  contemporary  measurement  of  intensity  and  for  the  lagged
measurements of intensity of conflict.  The results in the language examination also
show that the variable that indicates the intensity of conflict is not significant in any of
the specifications considered. This is true for both the contemporary measurement of
intensity and for the lagged measurements of intensity of conflict. 

 
Table 5. Random Coefficients Model – Mathematics and Language Examinations

 Mathematics Language
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2002-2 Model 1 Model 2 Model 3 Model 4 Model 1 Model 2 Model 3 Model 4

Intensity 2002

-0.025 -0.031 -0.042 -0.034 0.005 0.005 0.021 0.016

(0.045) (0.047) (0.048) (0.048) (0.056) (0.056) (0.056) (0.051)

Intensity 2001  

0.001 -0.006

  
0.001

(0.005)

-0.007

(0.008)
 

(0.004) (0.007)

Intensity 2000   

0.002

   
0.006

(0.006)
 

(0.006)

Intensity 1999   

-0.003

   
-0.009

(0.024)
 

(0.021)

Intensity 1998   

0.021

   
-0.010

(0.017)
 

(0.014)

Intensity 1997   

-0.014

   
-0.020

(0.017)
 

(0.014)

Average

Intensity

Previous 5 Years

   

-0.001    -0.022

(0.016)    (0.018)

-2*loglikelihood

(deviance)
177841.4 177835.9 177825.0 177831.5 179494.4 179494.3 179490.1 179490.8

LR  Test  vs.

Linear

Regression  (p-

value)

Chi2(3)

= 982.51

Chi2(4)

= 986.85

Chi2(6)

= 977.63

Chi2(4)

= 984.17

Chi2(3) =

1276.85

Chi2(4) =

1276.89

Chi2(5) =

1271.77

Chi2(4) =

1280.13

(0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.000)

Significance levels: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Source: Author’s calculations using data from ICFES, DANE and CERAC.

 

b. Instrumental Variables Results

45 We evaluated both the relevance and validity of the instrumental variables. The fact

that the instruments are not weak is confirmed with the Cragg-Donald F-test presented
in Table 6. The F-statistic of the test of correlation among the instruments and the
endogenous  variable  is  78.25  for  the  first  model  and  246.29  for  the  second model,
overcoming the threshold of 10 that is usually considered acceptable (Staiger and Stock
1997).  We  also  report  the  Kleibergen-Paap  rank  LM  test  as  an  additional  test  of
instrument relevance under the null hypothesis that the instruments are uncorrelated
with  armed  conflict.  We  used  Hansen’s  J  test  as  a  test  for  over-identification.  As
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reported in Table 6, the joint null hypothesis that the instruments are valid and that
the excluded instruments are correctly excluded from the estimated equation is not
rejected. This result gives us more confidence that the instruments are appropriate.

46 Table 6 shows the results of the instrumental variables approach used to quantify the

impact of the intensity of the conflict on the results in the language and mathematics
exit  examinations.4 We tested  two different  specifications.  In  the  first  specification
(model 1) we include all the control variables and we instrumentalise the intensity of
the conflict in the year under analysis5 using the lagged measure (t-1) of laboratory
dismantling  and antinarcotics  operations.  In  the  second specification  (model  2)  we
include all the control variables and we instrumentalise the intensity of the conflict in
the  year  before  the  students  took  the  national  examination  using  the  lagged
measurement (t-1) of laboratory dismantling and antinarcotics operations.

 
Table 6. Instrumental Variables Approach

2002-2
Model  1

Language

Model  2

Language

Model  1

Mathematics

Model  2

Mathematics

Intensity 2002

-0.21*

 

-0.032

 

(0.126) (0.095)

Intensity 2001  

-0.155*

 

-0.080

(0.086) (0.060)

Observations 54279 54279 54279 54279

Cragg-Donald  Wald  F

Statistic
78.25 246.29 78.25 246.29

Kleibergen  Paap  rank

LM Statistic
17.37 10.09 17.35 10.09

Prob > F 0.0002 0.0029 0.0002 0.0029

Hansen’s J Statistic 2.555 0.111 1.497 0.032

P-value 0.1099 0.7393 0.2212 0.8571

Instruments: lagged laboratory dismantling and antinarcotics operations

Significance levels: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Note: All specifications include student, school, and municipal controls.

Source: Author’s calculations using data from ICFES, DANE and CERAC.

47 The results show that there is a negative and significant effect of the intensity of the

conflict  on  student  performance  on  the  language  examination  in  both  of  the
specifications considered. It should be highlighted that the results obtained using the
hierarchical model (random coefficient model) showed results that differ from those
obtained  using  the  instrumental  variables  approach.  The  results  using  the  random
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coefficient model showed that there was no significant effect of the intensity of the
conflict on the results in the language examination. In the case of the mathematics exit
examination, the results do not show a significant effect of the intensity of the conflict
in the two specifications considered for the analysis. In this case, the results are similar
to the results obtained using the hierarchical model (random coefficient). The results
obtained using these two methodologies show that the variable indicating the intensity
of the conflict is not significant under any of the specifications considered. It should
also  be  highlighted  that  in  the  results  obtained  using  the  two  methodologies  the
coefficients for the intensity variable are very similar.

 

7. Discussion of the Results

48 The research results presented in this paper show that the relationship between the

intensity  of  the  conflict  and  student  performance  on  exit  examinations  is  not  as
straightforward as it may seem at first glance. The results obtained using a multilevel
model  do  not  show  any  significant  relation  between  civil  conflict  and  educational
achievement, whereas the results obtained using an instrumental variables approach
do provide evidence of the negative repercussions that a civil conflict can have on the
educational achievement of students. However, it is particularly important to highlight
the fact that the results show a smaller than expected effect. There are two reasons
why we believe this is so: i) the protective role of education and (ii) a self-selection
mechanism. 

49 The findings of this research may be indicative of the protective effect that can result

from attending school. Indeed, the literature has shown that attending school can play
a very important role in protecting vulnerable children and young adults.  It  is well
known that children and young adults who live in conflict zones are vulnerable and in
need of special protection. Schools can deliver that protection by providing them with
a safe place to play, offering an alternative to destructive conduct, providing access to
healthy  and nutritious  meals,  and offering  guidance  from counselors  and teachers.
Nicolai and Triplehorn (2003) have pointed out that education benefits the psychosocial
health of students living in conflict zones. That is because attending school provides
students with an opportunity for self-expression and interaction with other children.
This interaction is particularly important because it boosts their sense of identity and
inclusion. Keeping youngsters in school can serve as a protective mechanism because it
gives  students  a  sense  of  self-worth,  enables  them to  develop social  networks,  and
provides a structured program of activities (Nicolai and Triplehorn 2003). Additionally,
as Smith (2010) highlights, schools provide critical information and develop problem-
solving  skills  that  can  help  protect  students  from  exploitation  and  harm  such  as
abduction and child soldiering. 

50 Sommers (2002) has highlighted that despite the traumas caused by civil  war, some

children do manage to become healthy, vibrant, contributing adults. Said researcher
points out that it is possible to foster resilience amongst children and young adults who
have been affected by the civil  conflict (Sommers 2002).  Attending school is  crucial
because it can help youngsters regain hope by providing them with better prospects for
the future. Nicolai and Triplehorn (2003) highlight the fact that by setting goals such as
completing homework, preparing for exams, completing a school certificate, regular
assignments and tests, schools can provide students with achievable objectives that can
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be seen as reasons to continue fighting for a better future. In fact, Gomez (2016) has
highlighted the important  role  of  resilience in explaining the better  than expected
academic outcomes of Colombian students who have been affected by civil  conflict.
Education indeed plays a critical role in building bridges and in helping to break down
stigma. 

51 Education  is  fundamental  in  order  to  achieve  stability  in  countries  that  are  being

affected by a civil conflict. In fact, as Justino has highlighted:

“[…] education systems in conflict-affected countries can play important roles in
supporting stability and economic resilience when children and young people are
educated  or  trained  to  support  positive  social  change,  and  when  they  work  in
tandem with interventions aimed at addressing specific poverty, vulnerabilities and
aspirations of individuals and households affected by violence.” (2014, 12)

52 Furthermore, it is particularly important to understand that in countries like Colombia

where peace processes are underway, education can play a vital role by contributing to
the transformation of the conflict (Smith 2014). This can be done by educating people
about  potential  new arrangements  for  political  representation  and justice  that  can
reduce confrontation between different groups within society. 

53 Self-selection  is  a  second factor  that  may explain  why the  results  obtained in  this

research  show  a  smaller-than-expected  influence  of conflict  on  achievement  in
standardized examinations.  It  is  important  to  emphasize  that  the  empirical  studies
presented in this paper concentrate only on those students residing in conflict and
non-conflict zones who take part in the formal education system. These students are
the ones who are evaluated in the exit examinations, and therefore, they are the ones
that we can observe in the micro data. However, it is possible that those individuals
who are more affected by conflict do not participate in the formal education system,
and therefore they are not observable in our dataset. In fact, the literature has shown
that those individuals who do not have the resources (monetary, psychological, family
support) to overcome or adapt to the rough conditions that are prevalent in conflict
areas are more likely to drop out of the formal educational system. In that sense, self-
selection could also explain our results because it is more likely that those individuals
with  the  resources  to  overcome  or  adapt  to  the  harsh  conditions  will  have  the
opportunity to continue with their studies. 

54 For  the  Colombian  case,  there  are  a  number  of  studies  that  have  documented  the

relationship between civil conflict, low levels of enrolment, and dropping out of school.
Rodriguez  and Sanchez  (2012)  have  found that  armed conflict  reduces  the  average
number of years of schooling by 8.78% for a pooled sample of Colombian children, and
it reduces the average years of schooling by 17.03% for those between 16 and 17 years
of age. Barrera and Ibañez (2004) have also found that after controlling for individual,
household  and  other  context  variables,  violence  negatively  influences  school
enrolment. Furthermore, Sánchez and Diaz (2005) show that municipalities affected by
the activities of illegal armed groups had slower growth rates of primary and secondary
school  enrolment  compared  to  municipalities  that  were  not  affected  by  illegal
activities, when a matching mechanism is used. Wharton and Oyelere (2011) also show
that  children who live  in  a  municipality  with high levels  of  conflict  have a  gap in
enrolment and accumulation of schooling. 

55 The  evidence  presented  in  this  article  can  be  used  to  guide  the  formulation  of

educational policy. Targeted policies should be implemented in order to provide special
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support  for  the  students  who  remain  in  conflict  areas  so  they  can  continue  their
studies. There are a number of policy recommendations that could be implemented to
guarantee that those students who remain in conflict  zones will  have the adequate
incentives  and  resources  to  continue  their  studies.  As  Winthrop  and  Kirk  (2008)
highlight, students who live in a country affected by civil conflict are more likely to be
heterogeneous in terms of age, social background, competence, family responsibilities,
and previous educational opportunities. Given these heterogeneities, and in order to
formulate  targeted policies,  governments  should prioritize  the implementation of  a
baseline assessment, and local leaders who have information on population movements
should play a central role in this tracking process (Hillesund et al. 2014). 

56 Winthrop  and  Kirk  (2008)  point  out  that  psychosocial  intervention  in  educational

settings can help improve the potential of children affected by conflict. In that respect,
the Colombian government should offer special psychological support for families and
communities  to  help  children cope with  the  stress  and trauma caused by  the  civil
conflict.  It  is  also  very  important  to  identify  the  specialists  who  can  address  the
psychosocial  needs  of  children  and  young  adults,  as  such  interventions  can  help
students cope with the trauma of educational disruption (Chand et al. 2003). 

57 According to Hillesund et al. (2014), school participation levels depend more on reduced

cost of access than on improved quality of education. Furthermore, these authors have
shown that vulnerable households respond well to reduction in access costs (Hillesund
et al. 2014). There are a number of policy instruments that could be implemented in
order to reduce direct and indirect costs. One possibility is the implementation of a
voucher  system.  School  vouchers  are  government-funded scholarships  that  pay  for
students to attend school, either public or private. These vouchers allow students to
attend the school  of  their  choice.  A second mechanism that could be considered is
conditional cash-transfer (CCT) programs. In a conditional cash-transfer program, the
government transfers money to vulnerable households that meet certain conditions. 

58 Policy makers should also work to create new and better incentives for students who

reside in conflict zones to remain in school with full-time dedication and, if possible, to
provide financial assistance so that qualified students have the opportunity to attend
university. The design of such policies is a crucial task that should be prioritized on the
agenda of Colombian policy makers. More governmental resources should be spent in
order to meet the special needs of students who have been affected by conflict (i.e.
psychological help, school supplies, special remedial tutorials) and to supervise their
progress in educational institutions. The government and development agencies should
provide funding in order to assure that schools in conflict zones provide high-quality
education that is also inclusive. Low levels of investment in education for young adults
who are in danger can make peace more difficult to achieve. 

59 It should be noted that all these efforts not only help improve the quality of life of the

individuals affected by the conflict. Østby (2013) has highlighted, there is evidence that
clearly points to a pacifying effect of education, which has positive repercussions for
the  entire  society.  Furthermore,  Østby  has  also  emphasized  that  democracies  like
Colombia  tend  to  experience  a  greater  stabilizing  effect  of  education  than  non-
democracies do.

60 Special  efforts  should  be made  in  conflict  zones  to  strengthen  the  capacity  of

educational  authorities  and  to  promote  the  organizational  development  of  schools.
Additionally, policy makers should design policies to develop the different factors that
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are conducive to effective schools (i.e. shared vision and goals, a learning environment,
concentration on teaching and learning, purposeful teaching, high expectations, home-
school partnership, and learning organization). Policy makers should design effective
policies to guarantee that the schools in conflict zones have sufficient incentives and
resources to continue developing these factors. It is particularly important to provide
sufficient training for teachers and school authorities on how to deal with the special
circumstances associated with the conflict. For instance, teachers should be prepared
to guide students that need special protection (e.g. those who are displaced or at risk of
recruitment).

61 Public  authorities should also make the necessary arrangements to protect schools.

This  is  particularly  important  in  order  to  guarantee  that  schools  are  safe  learning
spaces  where  students  can  feel  protected.  Authorities  should  also  monitor  school
attendance. This is particularly important in order to have an early detection system of
those students who are more likely to drop out of school. As mentioned previously, the
students who drop out of the formal education system may be the ones that are most
seriously affected. The authorities should implement programs to assist families (i.e.
employment  programs,  conditional  cash-transfer  programs  and  other  forms  of
subsidies) in order to reduce some of the needs and vulnerabilities associated with the
civil conflict that affect the well-being of school-aged individuals. 

 

Concluding Remarks

62 This  paper  explores  the  relationship  between  civil  conflict  and  educational

achievement in Colombia through the use of multilevel analysis and an instrumental
variables  approach.  The  findings  presented  here  will  contribute  to  the  existing
literature regarding the impact of civil conflict on education. Multilevel analysis was
employed in the study in order to deal adequately with the hierarchical structure of the
data  by  simultaneously  modeling  variables  at  different  levels  without  resorting  to
aggregation or disaggregation of the dataset. We also used an instrumental variables
approach to tackle the possibility of bias associated with endogeneity. 

63 The results obtained show that the relationship between the intensity of the conflict

and student performance on exit examinations is not as straightforward as it would
seem at first glance. The evidence presented can be used to guide the formulation of
educational  policy.  In particular,  it  can provide insights  for  policy makers who are
interested  in  the  formulation  of  educational  policy  for  conflict  and  post-conflict
scenarios. There are a number of policy recommendations that can be derived from this
research and implemented in order to ensure that education plays a protective role in
conflict regions. Policy makers should design policies to provide special support for the
students who remain in conflict  areas so that they can continue their studies.  It  is
possible that the students who are facing difficulties associated with the armed conflict
are also developing high levels of resilience that enable them to continue their studies,
but they need a special follow up. The implementation of the policies suggested in this
article  can  play  a  central  role  in  guaranteeing  that  those  students  who  remain  in
conflict zones have the necessary incentives and resources to continue their studies.
This  is  particularly  important  because  by  keeping  youngsters  in  school  it  becomes
possible to improve the levels of accumulation of human capital in the areas of the
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country  that  have  been  particularly  affected  by  the  civil  conflict,  so  that  these
individuals can have better opportunities in the future.
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NOTES

1. It should be noted that in this paper we are going to use only the scores students obtained on

the mathematics and language examinations as proxies of educational achievement. The results

obtained  on  these  two  examinations  are  particularly  important  since  they  are  designed  to

measure quantitative and verbal skills.

2. The tables that contain the results with controls are available upon request.

3. The tables that contain the results with controls are available upon request.

4. The tables that contain the results with controls are available upon request.

5. The year in which the students took the national examination.

ABSTRACTS

This  paper  examines  the  relationship  between civil  conflict  and  educational  achievement  in

Colombia. We use multilevel analysis to deal adequately with the hierarchical structure of the

data and an instrumental  variables approach to tackle the possibility of  bias associated with

endogeneity. To the best of our knowledge, this is the first effort to understand the relationship

between civil  conflict  and educational  achievement  in  exit  examinations  through the  use  of

multilevel analysis. The results show that the relationship between the intensity of the conflict

and performance on exit examinations is not as straightforward as it may seem at first glance.

Este artículo examina la relación entre el conflicto civil en Colombia y el rendimiento académico.

Utilizamos el análisis multinivel para tratar adecuadamente la estructura jerárquica de los datos

y  un enfoque de  variables  instrumentales  para  abordar  la  posibilidad de  sesgo  asociado con

endogeneidad. Hasta donde sabemos, este es el primer esfuerzo para entender la relación entre

conflicto civil  y rendimiento académico en los exámenes del país mediante el uso de análisis

multinivel.  Los  resultados  muestran  que  la  relación  entre  la  intensidad  del  conflicto  y  el

desempeño en los exámenes finales no es tan simple como parece a primera vista.

Este  artigo  examina  a  relação  entre  o  conflito  civil  e  o  rendimento  escolar  na  Colômbia.

Utilizamos  uma  metodologia  de  análise  multinível  para  analisar  adequadamente  a  estrutura

hierárquica  dos  dados,  e  de  variáveis  instrumentais  para  abordar  a  possibilidade  de  viés
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associado à endogeneidade. De acordo com nossa revisão de literatura, este é o primeiro esforço

para entender  a  relação entre  o  conflito  civil  e  o  rendimento nos  exames de  Estado usando

análise  multinível.  Os  resultados  mostram que  a  relação  entre  a  intensidade  do  conflito  e  o

rendimento nos exames não é tão simples quanto parece à primeira vista.
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Introducción

1 La revocatoria de mandato es un mecanismo institucional que permite a los ciudadanos

mantener  el  control  sobre  los  gobernantes  elegidos  durante  el  tiempo que dure  su
cargo. Habilita a un número de electores insatisfechos con algún representante para
reclamar  elecciones  especiales  en  las  que  puedan  destituirlo.  La  revocatoria  fue
incorporada  junto  con  otros  mecanismos  de  democracia  directa1 en  varias
constituciones y legislaciones latinoamericanas, en mayor medida desde finales de los
años  ochenta,  con  el  objetivo  de  contrarrestar  la  crisis  de  representación  al  abrir
nuevos  espacios  institucionales  para  la  participación  y  el  control  popular  en  los
procesos de política pública. 

2 Ciertos  países  adoptaron  este  mecanismo  para  revocar  cargos  a  nivel  nacional,

alcanzando incluso el mandato presidencial, lo que implicaría una modificación en el
funcionamiento del sistema presidencialista. A nivel provincial y local se registra una
mayor  presencia  de  esta  herramienta,  que  ha  sido  incorporada  en  numerosas
constituciones y legislaciones subnacionales (Welp y Serdült 2012).

3 Este  artículo  se  enfoca  en  analizar  la  revocatoria  presidencial,  en  tanto  alcanza  el

principal cargo electivo de los regímenes presidencialistas. Las preguntan que guían el
documento  son:  ¿qué  rasgos  adopta  el  diseño  legal  de  la  revocatoria  de  mandato
presidencial en el subcontinente? ¿Cuál es el uso que se le ha dado a este mecanismo?
¿Qué resultados y efectos arrojó? Responder a estos cuestionamientos permitirá, entre
otras, conocer su potencial y limitaciones como una posible vía de salida institucional
frente a graves crisis de legitimidad de los presidentes elegidos. 

4 Asimismo la  focalización en la  revocatoria  presidencial  posibilitará,  en términos de

flexibilizar su diseño, comprender sus efectos sobre el funcionamiento de los regímenes
presidencialistas,  contribuyendo  a  una  mejor  preservación  de  la  estabilidad
democrática. Finalmente, se estudiarán en profundidad los casos de aplicación de este
mecanismo (Venezuela 2004 y Bolivia 2008) para analizar su funcionamiento real, sus
resultados y su impacto sobre el marco presidencialista democrático. 

 

1. La revocatoria de mandato: un acercamiento
conceptual

5 La revocatoria de mandato es un mecanismo de participación y control ciudadano que

en América Latina se enmarca principalmente en la tercera ola de la democratización y
las reformas políticas y constitucionales de los años noventa. Forma parte del conjunto
de innovaciones  incorporadas,  en mayor  medida,  por  iniciativa  de  los  gobernantes,
como respuesta a un clima de descontento y apatía ciudadana respecto a la política y a
sus representantes, más conocido como crisis de la representación. Ello debido a que
incentivaría a los funcionarios electivos a rendir cuentas a sus ciudadanos sobre su
desempeño (Cronin 1989, 145).

6 Este mecanismo existe también en otras regiones del mundo. Es una institución vigente

no sólo en algunos países latinoamericanos sino también en 18 estados de los Estados
Unidos,  en  Suiza  y,  con  ciertas  variantes,  en  países  como  Cuba,  Taiwan,  Etiopía,
Liechtenstein, Nigeria, Palau, entre otros (IDEA 2008, 115-116). Es una herramienta de
democracia directa, conformada esta última por un grupo de mecanismos que permite
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a los ciudadanos decidir directamente con su voto sobre asuntos públicos específicos en
las urnas. En efecto, “esos mecanismos son medios de decisión política por medio del
sufragio  directo  y  universal”  (Altman  2005,  204).  Su  finalidad  “es  hacer  que  los
ciudadanos  participen  colectiva  y  directamente  en  el  procedimiento  de  toma  de
decisión, más que para elegir a sus representantes, para tomar sus propias decisiones”
(Payne et  al. 2002).  Además de la  revocatoria  de mandato,  esta  categoría  incluye el
plebiscito, el referéndum y la iniciativa popular.

7 El tratamiento de la revocatoria de mandato en América Latina debe tomar como marco

institucional a los sistemas presidenciales vigentes en la región. Dicho mecanismo se
inserta por medio de las constituciones y legislación nacional y subnacional de algunos
de sus países. La revocatoria de mandato —también llamada recall en inglés— constituye
una  herramienta  novedosa  que  habilita  a  los  ciudadanos  a  revocar  el  mandato  de
aquellas  personas  elegidas  por  voto  popular  que  han  dejado  de  contar  con  su
aprobación y confianza. 

8 La revocatoria de mandato otorga a los ciudadanos la facultad de dejar sin efecto el

mandato del titular de un cargo de elección popular como resultado de un proceso de
consulta también popular (Zovatto 2008, 260). Es una institución mediante la cual un
número de electores  (que en la  mayoría  de  los  casos  va del  10  al  35% del  padrón)
impulsa la destitución de algún/os funcionario/s ejecutivo/s y/o legislativo/s que dejó/
aron de gozar de la confianza de la ciudadanía (García Lema 1994, 260).

9 El recall constituye un mecanismo “reactivo” debido a que se emplea como reacción de

una parte (un sector de la ciudadanía) frente a una acción previa realizada por otra (el
mandatario),  acción  juzgada  por  la  población  de  modo  tan  negativo  que  motiva  la
búsqueda de una finalización anticipada del período del representante en cuestión. Es
por tanto un instrumento de defensa de los ciudadanos frente a gobernantes devenidos
impopulares.  Su  principal  riesgo  es,  sin  embargo,  el  de  poner  en  jaque  al  sistema
representativo,  especialmente si  se abusa de él  o se amenaza repetidamente con su
utilización (Lissidini 2007b, 4).

10 Los procedimientos varían en alto grado, pero en general el recall se canaliza a partir de

un referendo de revocación,  el  cual  habilita  que la  continuidad de los  funcionarios
investidos  pueda  ser  puesta  a  consideración  popular  por  medio  del  voto.  Dicho
referendo  se  aplica  a  partir  del  pedido  de  un  grupo  de  ciudadanos  por  iniciativa
popular, para lo cual se exige la recolección, dentro de un tiempo máximo delimitado y
según las  formas establecidas,  de una cantidad mínima de firmas (Lissidini  2007a y
2008). El plazo en el cual el mandatario puede ser destituido suele ser acotado y, en
ocasiones, se pide esgrimir causas atinentes a su ejercicio (que, sin embargo, no exigen
ser  probadas).  En caso de  alcanzarse  la  mayoría  requerida de  votos  favorables  a  la
revocación  en  el  referéndum  vinculante,  el  mandatario  es  destituido,  debiendo
designarse  o  elegirse  luego  a  un sucesor  (bien  sea  en  la  misma votación o  en  una
selección sucesiva) para que complete el plazo de gobierno (Pomper 1987).

11 La destitución permitiría entonces atenuar un problema ya señalado por Rousseau en las

democracias  representativas:  que  los  representantes,  una  vez  elegidos,  no  pueden
seguir  siendo  controlados  por  los  votantes  (Lijphart  1984). La  revocatoria  intenta
subsanar esta dificultad al permitir a un cierto número de electores descontentos con
su representante reclamar elecciones especiales (esto es, un referéndum revocatorio)
en las que puedan destituirlo. 
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12 Su principal función es habilitar una participación ciudadana “negativa” o de control,

más que de expresión o gestión “positiva” de proyectos e iniciativas ciudadanas, ya que
supone eliminar el contrato de representación erigido por el voto antes de que expire el
período preestablecido. Es por tanto un instrumento de accountability, entendida esta
como la capacidad para asegurar que los funcionarios públicos rindan cuentas por sus
conductas; la facultad de obligarlos a justificar y a informar sobre sus decisiones y la
disponibilidad  para  que  eventualmente  puedan  ser  castigados  por  ellas  (Smulovitz
2001, 2). El accountability implica una rendición obligatoria de cuentas (Schedler 1999),
no es una concesión generosa realizada por los representantes, sino un acto obligatorio
y  propicio  en  democracia.  Este mecanismo  estimula  a  los  funcionarios  para  que
informen y expliquen sus decisiones, pero también conlleva la posibilidad efectiva de
que los ciudadanos puedan castigar sus conductas en caso de hallarlas inapropiadas
(Abal Medina, Alessandro y Cheli 2007, 18). 

13 La revocatoria de mandato es así un instrumento de accountability vertical, que surge

desde la sociedad y se dirige al gobierno; a diferencia de la accountability horizontal,
interna al aparato estatal o ejercida entre sus diferentes poderes instituidos: ejecutivo,
legislativo, judicial (O’Donnell 1998). Dentro de la dimensión vertical, es asimismo un
mecanismo de accountability societal o control vertical no electoral de las autoridades,
basado en las acciones de un amplio espectro de asociaciones, movimientos ciudadanos
y  actuaciones  mediáticas,  tendientes  a  monitorear  el  comportamiento  de  los
funcionarios,  a  exponer  y  denunciar  sus  actos  ilegales  y  a  activar  la  operación  de
agencias horizontales de control (Smulovitz 2001, 2). Todo lo anterior, es llevado a cabo
por vías institucionales o legales (Peruzzotti y Smulovitz 2002). 

14 De este modo, el voto del ciudadano deja de ser, en parte, un cheque en blanco, pues

quien  es  elegido  está  sometido  al  escrutinio  público  y  debe  rendir  cuentas  a  sus
electores a riesgo de ser revocado. El cargo ya no pertenece, entonces, tan enteramente
al  elegido,  sino que estaría  supervisado en su ejercicio  por  el  pueblo,  debiendo ser
desempeñado  en  correspondencia  con  sus  valores,  necesidades  y  prioridades.  Cabe
aclarar, no obstante, que si bien una minoría podría demandar la convocatoria a
referendo (por iniciativa popular), sólo la mayoría prevista podría revocar o ratificar el
mandato (Monroy Gómez 2006, 9).

15 En  Latinoamérica,  las  normativas  de  Panamá,  Ecuador,  Venezuela  y  Bolivia  lo

contemplan  para  el  ámbito  nacional.  Los  tres  últimos  países  tienen revocatoria
presidencial y de todos los cargos electivos del Estado central. Estos tres países junto
con Perú, Argentina, Colombia y Panamá, la incluyen a escala subnacional.

16 Por último, con relación al diseño institucional para la aplicación de la revocatoria de

mandato,  numerosos especialistas  enfatizan que no debiera ser  tan laxo como para
trivializar  su  uso  (Franco-Cuervo  2014)  o  incentivar  expectativas  puramente
electoralistas de grupos opositores que terminen por generar crisis de gobernabilidad o
inestabilidad de gobiernos, ni tan exigente como para hacerla impracticable para los
ciudadanos (IDEA 2008). 
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2. Un tipo especial de revocatoria de mandato: la
revocatoria presidencial

17 Una modalidad especial de recall es la revocatoria de mandato de quien ocupa el poder

ejecutivo nacional en los regímenes presidencialistas: la revocatoria presidencial. Para
comprender el impacto de este mecanismo sobre el sistema político en el que se inserta,
conviene  primero  hacer  una  breve  descripción  de  dicho  diseño  presidencial.
Mainwaring y Shugart (1994, 654) definen sintéticamente al presidencialismo como un
régimen en el cual: 1) el presidente es siempre el titular del poder ejecutivo y es elegido
mediante el voto popular y 2) los períodos de gestión para el presidente y la asamblea
son fijos. Juan Linz (1990) abrió un profundo debate cuando afirmó que, a diferencia de
los  sistemas  parlamentaristas,  este  régimen  no  era  compatible  con  la  estabilidad
democrática. Su afirmación se basaba en la supuesta rigidez del sistema, ocasionada por
el período fijo del ejecutivo, que impedía el reemplazo anticipado de su titular incluso
en  el  caso  de  que  este  hubiera  perdido  su  legitimidad  popular  y/o  su  apoyo
parlamentario  (a  excepción  del  juicio  político,  facultad  excepcional  exclusiva  del
Congreso). La permanencia a largo plazo de un presidente que no conserva el sustento
popular y/o legislativo y que, a raíz de ello, tiene graves dificultades para gobernar,
pondría al régimen al borde de la ruptura institucional y democrática, por ejemplo, a
través de un golpe de Estado. 

18 Frente  a  ello,  especialistas  y  gobernantes  presentaron propuestas  de  reforma hacia

sistemas  parlamentarios  o  semipresidenciales,  pero  pronto  fueron  desaconsejadas
como inviables debido a ciertas particularidades de la dinámica política, propia de los
países latinoamericanos, que harían fracasar los diseños europeos (Serrafero 2007, 187).
Como contracara de la observación de Linz, Nohlen y Fernández (1998) sostienen que el
presidencialismo  no  es  rígido  y  permite  adecuaciones  a  sus  actuales  y  futuras
funciones.  En  esta  misma  línea,  Carey  (2006)  defendió  la  compatibilidad  del
presidencialismo  con  el  sostenimiento  de  la  democracia  y  destacó  el  desarrollo  de
instrumentos destinados a resolver las crisis de gobierno. La revocatoria presidencial
podría entonces incluirse entre dichos instrumentos, con el propósito de flexibilizar la
mentada rigidez del sistema. 

19 Ciertamente, el mandato fijo puede significar que el presidente permanezca en su cargo

sin  apoyo  legislativo  (ya  que  resulta  muy  difícil  removerlo)  y  sin  que  este  pueda
reforzar  su  autoridad  por  medio  de  un  voto  de  confianza  o  de  la  disolución  del
parlamento (Abal Medina 2010, 172). La revocatoria presidencial sería, por tanto, un
mecanismo equiparable en su efecto al voto de censura o de no confianza, propio de los
parlamentarismos,  pero  ejecutado  por  la  ciudadanía.  Este  instrumento  posibilitaría
resolver  ciertas  situaciones  conflictivas  por  vías  institucionales  más  directas  y  “de
abajo  hacia  arriba”,  evitando  una  crisis  de  gobernabilidad  y,  en  caso  extremo,  del
régimen presidencial o de la democracia misma.

20 En  algún  sentido,  la  revocatoria  del  presidente  flexibilizaría  entonces  los  sistemas

presidenciales  al  ofrecer  una  vía  institucional  legítima  a  la  población,  como
accountability  vertical  o  societal,  para  reemplazar  a  gobernantes  deslegitimados,
devenidos  impopulares,  o  que  sufrieron una drástica  pérdida  de  confianza entre  la
población.  Esta  vía  de  deposición  aparece,  por  lo  tanto,  como  alternativa  al  juicio
político, a la declaración de incapacidad y a la renuncia, otros modos legítimos de ceses
institucionales, pero ejercidos los dos primeros por el poder legislativo (accountability 
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horizontal),  y  el  tercero  por  el  propio  presidente,  bajo  presión  social  y/o  política
suficiente.2 

21 La revocatoria presidencial contribuiría a la supervivencia del régimen presidencialista

y a la estabilidad democrática, al habilitar el cambio institucional anticipado del jefe del
ejecutivo (que en los parlamentarismos ocurre por el voto de censura, de no confianza
o  por  la  disolución  mutua  entre  ejecutivo  y  legislativo)  con  la  misma  legitimidad
popular que la de la elección de investidura.

22 La revocatoria presidencial constituye, finalmente, un tipo especial de recall debido a

los alcances e implicancias políticas que tiene la magnitud del cargo en cuestión y a las
repercusiones institucionales que implica en el diseño presidencialista clásico. 

23 El impacto de aplicación de la revocatoria tiene relación con la jerarquía del cargo:

dependiendo de su función (si es ejecutivo o legislativo) y de su alcance territorial (si es
nacional o subnacional). Las bancas legislativas resultan más simples y menos costosas
de revocar que las  ejecutivas,  debido a la  mayor relevancia de estas últimas en los
regímenes  presidencialistas  (a  diferencia  de  los  parlamentarismos  clásicos  donde
prepondera el legislativo). Además, la conformación unipersonal del ejecutivo le da una
mayor visibilidad, exposición y capacidad de ser accountable (en tanto pueden atribuirse
responsabilidades  individuales  por  los  actos  y  omisiones  del  titular)  (Mainwaring y 

Shugart 1997). 

24 Contrariamente,  los  poderes  legislativos  están  conformados  por  un  número  más

elevado de miembros, lo que hace diluir las responsabilidades en un órgano colectivo,
reducir la visibilidad de las acciones de cada integrante y mantener a un gran número
de  ellos  en  un  desconocimiento  general  entre  la  población  (menor  transparencia).
Finalmente, cuanta más cantidad de individuos componen un organismo, menor es el
impacto de la participación individual en la decisión final (y viceversa), con lo que la
concentración de poder en la persona del presidente se contrapone a su dispersión y
fraccionamiento entre los múltiples legisladores (más aún cuanto más numeroso es el
Congreso).

25 De modo similar, los cargos municipales, primero, y los provinciales, después, son de

revocación  más  simple  y  de  menor  repercusión,  costo  e  impacto  que  los  cargos
nacionales.  Ello  debido  al  mayor  alcance  y  prerrogativas  del  Estado  central  en
comparación  con  las  unidades  descentralizadas.  Aún  en  aquellos  distritos  con  alto
grado de autonomía y/o tratándose de ciudades capitales, el impacto de la revocación
de sus autoridades sobre el funcionamiento del régimen democrático y la estabilidad
institucional del sistema presidencial en general, así como de la cantidad de población
afectada, será siempre menor que cuando se trata de la cabeza del ejecutivo nacional. 

26 Por  tanto,  la  revocatoria  de  mayor  costo  y  repercusión  en  los  presidencialismos

federales (y, por lo mismo, la más difícil de que ocurra) es la que recae sobre el poder
ejecutivo  nacional,  siendo  a  la  vez  la  más  tentadora,  en  virtud  de  las  facultades,
visibilidad y relevancia del presidente. 

 

Colombia Internacional, 92 | 2017

83



Gráfico 1. Relevancia del cargo

Fuente: Elaboración propia.

27 En síntesis, entre las principales funciones y posibles efectos directos y/o positivos que

pueden  atribuirse  a  la  revocatoria  de  mandato  y,  especialmente,  a  la  revocatoria
presidencial, surgen como centrales las siguientes. En primer lugar, es un mecanismo
de participación que permite a cada ciudadano expresar, a través del ejercicio del voto
en un referéndum vinculante,  su disconformidad (o  no)  con un mandatario elegido
democráticamente. Es asimismo un mecanismo de control que permite a la población
monitorear la gestión de sus mandatarios durante la mayor parte de sus respectivos
períodos. Flexibilizaría además el régimen presidencial al relativizar el mandato fijo de
los  funcionarios  electos,  quienes  pueden  resultar  destituidos  por  el  voto  de  la
ciudadanía antes de la fecha de finalización de su período.

28 Por  otro  lado,  puede  ser  un  mecanismo  útil  para  moderar  una  situación  de

hiperpresidencialismo  o  excesiva  concentración  de  facultades  en  el  ejecutivo  a
expensas de los otros poderes, en los que la falta de control horizontal podría verse en
parte contrarrestada con la incorporación de este mecanismo de control vertical. En
este  sentido,  la  revocatoria  de  mandato  funcionaría  como  un  dispositivo  de
accountability vertical societal, cuya existencia y disponibilidad en manos del ciudadano
mantendría a los gobernantes en situación, necesidad o conveniencia de rendir cuentas
de sus acciones y omisiones a los gobernados. 

29 En  términos  teóricos,  modificaría  la  concepción  y  ejercicio  de  la  representación

moderna,  basada  en  la  confianza  del  mandante  respecto  de  los  mandatarios.  A
diferencia de épocas pasadas, en las que las consecuencias de las decisiones políticas
sólo podían ser evaluadas por la ciudadanía en las elecciones de final del mandato, la
revocatoria habilitaría la posibilidad de castigar las conductas de los representantes
durante  la  mayor  parte  de  su  período.  Ello  se  torna  aún  más  evidente  cuando  la
normativa reglamentaria de la revocatoria estipula como causa posible de la misma el
incumplimiento por parte del mandatario de sus promesas de campaña, lo que significa
una especie de acercamiento a la antigua noción de mandato imperativo.3

30 Un  uso  de  la  revocatoria  de  mandato  que  resulta  de  central  importancia  para  el

régimen  de  gobierno  es  el  de  funcionar  como  una  vía  de  resolución  de  crisis
institucionales,  ya  que  este  mecanismo  permite  la  destitución  anticipada  de  un
mandatario que ha perdido la confianza de la población. Ello se lograría a partir de la
recolección  de  firmas  y  el  voto  ciudadano  en  referéndum.  De  este  modo,  en  una
situación  de  grave  pérdida  de  legitimidad  del  gobernante,  sería  factible  evitar  la
ruptura del régimen presidencial y el quiebre de la democracia a través del reemplazo
del mismo por decisión popular. 

31 Finalmente,  ayudaría a democratizar al  régimen presidencial,  siendo que no sólo la

designación  sino  también  la  destitución  de  un  representante  podría  realizarse  por
medio del ejercicio del voto ciudadano. 
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32 Este  mecanismo  está  igualmente  sujeto  a  arrojar  efectos  indirectos,  negativos  o

disruptivos como, por ejemplo, promover expectativas electoralistas anticipadas en los
oponentes.  Esto  es,  alentar  su  funcionamiento  como  un  mecanismo  de  destitución
política del gobierno en manos de la oposición, especialmente cuando está previsto que
la  designación  de  su reemplazante  sea  canalizada  a  través  de  elecciones.  En  este
sentido,  se  correría  el  riesgo  de  que  los  rivales  políticos  la  impulsen  a  modo  de
venganza por haber perdido las elecciones y/o para adelantar las nuevas contiendas y
ocupar la vacante. Este afán electoralista previo a la culminación normal del mandato
podría  arrojar  un  resultado  no  deseable:  generar  inestabilidad  de  gobierno  e
ingobernabilidad.

33 Desde el punto de vista de los gobernantes, la revocatoria de mandato puede resultar

un mecanismo de apoyo plebiscitario a su gestión. Por ejemplo,  si  un presidente se
siente  amenazado  en  su  continuidad  por  un  proceso  de  juicio  político  o  por  una
situación  de  crisis  social  y  política  grave,  puede  movilizar  la  convocatoria  a  un
referendo revocatorio pero con el objetivo de ser confirmado popularmente en el cargo.
Ello implicaría un uso diverso del mecanismo que en principio fue diseñado como una
herramienta de control ciudadano hacia sus gobernantes. Este uso puede observarse
cuando la votación en referendo no da como resultado revocar a un mandatario sino
que este permanezca en su puesto.

34 Por último, en los casos de países cuyas constituciones han sido reformadas bajo un

gobierno  de  perfil  populista  (como Bolivia  y  Venezuela),  la  adopción  de  este
instrumento podría significar un intento por demostrar una inclinación democrática
destinada a desviar la atención de las reformas realizadas en la dirección contraria,
aquellas destinadas a reforzar y concentrar el poder en el ejecutivo nacional.

 

3. La revocatoria presidencial en la legislación
latinoamericana. Un análisis comparado

35 Los países latinoamericanos que hasta el momento han incorporado este tipo especial

de  revocatoria  presidencial  en  sus  constituciones  y  normativas  nacionales  son
Venezuela, Bolivia y Ecuador. Sus diseños institucionales presentan diversos rasgos que
si  bien  habilitan  la  destitución  institucional  del  presidente  vía  votación  ciudadana,
también la limitan, aunque en diferente grado.

36 La metodología aplicada en este trabajo es la de estudio de caso instrumental (Stake

1994). Se comparan varios casos para extraer conclusiones que permitan fundamentar
la generalidad de un fenómeno o teoría (Muñiz 2010, 2). En esta oportunidad, los casos
seleccionados  (los  tres  países  latinoamericanos  con  revocatoria  presidencial  —
Venezuela,  Bolivia  y  Ecuador—)  son  similares,  con  el  interés  de  encontrar  las
concordancias y formular conclusiones generales,  más allá  de las  especificidades de
cada uno. Los factores que se mantienen constantes en este estudio son aquellos que
permiten un análisis  comparado entre los tres diseños institucionales respecto a:  el
plazo en el que aplica, la cantidad de firmas para la solicitud, el plazo de recolección de
avales,  la  cantidad  de  votos  para  revocar  un  mandato,  el  mínimo  de  concurrencia
electoral para validar el referendo, el efecto del referendo, la forma de sustitución del
mandatario y la cantidad de procesos permitidos por mandato. Los factores que varían
tienen que ver con las etapas y/o requisitos adicionales, sui generis o extraordinarios
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que pueden agregar alguna normativa específica. Dichos factores sui generis tienden a
dificultar la implementación del mecanismo revocatorio (en un intento por preservar la
permanencia  en  el  cargo  de  sus  titulares)  y  a  desalentar  su  uso  por  parte  de  la
ciudadanía. Estos factores adicionales son exclusivos de cada caso —Venezuela, Bolivia
o Ecuador— y no se repiten en los otros, lo cual no los hace comparables. Ejemplo de
esto es la etapa de “promoción” en Venezuela, previa a la recolección de firmas para la
solicitud, que exige la conformación de agrupaciones ciudadanas ad hoc, con el apoyo
del 1% del electorado. 

37 La siguiente tabla presenta, en forma comparativa, las características que adquiere el

proceso de revocatoria presidencial en cada uno de los países aquí analizados. Para ello
se toma en cuenta la normativa vigente.4 En la tabla sólo se incluyen los factores que se
mantienen constantes en todos los casos y que permiten la comparación. 

 
Tabla 1. La revocatoria presidencial vigente en América Latina5

Países  con

revocatoria

presidencial

Período

aplicable

Firmas para la solicitud / Plazo de

recolección

Votos  para  la

revocación

Venezuela

Transcurrida  la

mitad  del

período de 6 años

Promoción  por  una  agrupación

ciudadana formada a tal fin con el 1%

de  firmas  del  padrón  o por  una

agrupación  política*  /No  menor  al

20%  de  los  electores  inscritos  en  la

circunscripción/3 días

Más a favor de revocar

que en contra/Número

igual  o  mayor  que  los

que  eligieron  al

funcionario 

Bolivia

Transcurrida  la

mitad  del

período  de  5

años/Excluido  el

último año

25% del padrón nacional (incluyendo

el 20% del de cada departamento)/90

días / Convocatoria por ley aprobada

por  mayoría  absoluta  de  los

miembros de la Asamblea Legislativa

Plurinacional*

Más a favor de revocar

que en contra/Superior

al  número  absoluto  y

relativo  de  los  votos

que lo eligieron 

Ecuador

Cumplido  el

primer  año  del

mandato  de  4

años  y  antes  del

último

Según  la  Constitución  Nacional,  el

15%  del  padrón  /  180  días  /  Sólo

pueden iniciarla  quienes  votaron  en

la última elección* / La solicitud debe

especificar  la  causal  entre  las

estipuladas por la ley* / La autoridad

electoral  verifica  estos  requisitos  y

aprueba o deniega la solicitud*

Mayoría absoluta de los

sufragantes6

Países  con

revocatoria

presidencial

Efecto 
Sustitución  /  Acefalía

presidencial

Cantidad

por mandato

Concurrencia

electoral
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Venezuela

Efecto  vinculante

/  Se  procede  de

inmediato a cubrir

la  falta  por

elecciones o por el

vicepresidente

según

corresponda

En  los  primeros  4  años:

elección en 30 días para

completar  mandato  –

Mientras,  ejerce  el

vicepresidente

ejecutivo7 /En  últimos  2

años:  Asume  el

vicepresidente  para

completar el período

Hasta  1

proceso  de

revocatoria

por mandato

Mínimo de electores

igual  o  superior  al

25%  de  los

inscriptos8/Sufragio

general  no

obligatorio9

Bolivia

Efecto  vinculante

/  Cesa  de

inmediato  en  sus

funciones 

Asume su vicepresidente,

quien  convoca  de  forma

inmediata  a  elecciones

en  15  días  para

completar el mandato 

Hasta  1

proceso  de

revocatoria

por mandato

50%  más  1  del

padrón  de  la

circunscripción

Ecuador

Efecto  obligatorio,

inmediato

cumplimiento/

Cese en el cargo y

reemplazo

Reemplazo  por  el

vicepresidente  hasta

completar  el  mandato  –

En ausencia definitiva de

ambos  asume

temporalmente  el

presidente  de  la

Asamblea  Nacional  y

convoca  elecciones  en  2

días  para  completar

mandato  –  Restando  un

año,  completa  el

mandato el presidente de

la Asamblea Nacional

Hasta  1

proceso  de

revocatoria

por  mandato

/  Hasta  1

proceso  por

promotor

No se expide, pero la

cantidad  de  votos

favorables  para  su

aprobación  es  la

mayoría  absoluta

del  padrón,  con  lo

cual  implícitamente

se  estipula  un

umbral real 

*Factor variable, sui generis o extraordinario, no factible de comparación entre los casos.

Fuente: elaboración propia.

38 Como puede  observarse  en  la  tabla,  los  distintos  diseños  institucionales  específicos

pueden o bien facilitar —y, por tanto, alentar— o bien obstaculizar —y, de ese modo,
desalentar— la implementación y uso de la revocatoria del mandato.

39 En cuanto al  plazo habilitado para iniciar una revocatoria,  Bolivia es el  que más lo

restringe (a sólo un año y medio), mientras que Venezuela es el que más lo extiende
(tres años), quedando Ecuador en el punto medio (dos años). Tanto Venezuela como
Ecuador  la  habilitan  para  la  mitad  de  la  duración  del  período  (de  6  y  4  años
respectivamente).  Cuanto  más  acotado  es  el  tiempo  habilitado  para  iniciar  una
revocatoria, menor capacidad de uso tiene el mecanismo y menos lo alienta.

40 Con relación al  número de firmas requeridas,  de nuevo en Bolivia es donde más se

restringe el uso del recall en tanto exige un número de firmas elevado para iniciar el
proceso (25% del padrón nacional), aunque su plazo de recolección es el segundo más
amplio (3 meses). Ecuador es en este sentido el menos restrictivo al momento de inicio
del  mecanismo,  ya  que  exige  la  menor  cantidad  de  adhesiones  (15% del  padrón)  y
estipula 6 meses de plazo para juntarlas. Venezuela queda ahora en el punto medio
respecto de la cantidad de avales solicitados (20% de los electores inscriptos), pero se
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ubica en primera plana en cuanto a la restricción de los días concedidos para lograrlos
(sólo 3). No obstante, exige un paso previo adicional, que implica la conformación de
una  agrupación  de  ciudadanos  ad  hoc que  reúna  el  1%  de  adhesiones  respecto  del
padrón o, en su defecto, debe ser movilizada por una agrupación política ya constituida
(lo que excluye la promoción a título individual). Cuanto mayor sea el mínimo de firmas
exigidas y menor sea el plazo para reunirlas, tanto más limitado será el poder de uso de
la revocatoria y menos apetecible.

41 Un aspecto clave para medir el poder restrictivo del mecanismo son los votos absolutos

y relativos a favor de la destitución que se exigen para dar lugar a la misma. El mayor
piso lo coloca Ecuador, ya que la mayoría absoluta exigida no es calculada sobre la base
de los votos válidos emitidos (como en los otros dos casos) sino sobre la del total de
sufragantes (el padrón nacional), siendo siempre superior esta segunda. Venezuela y
Bolivia complejizan el cálculo con cierta lógica, exigiendo que los votos a favor de la
destitución superen aquellos que se emiten en su contra pero, asimismo, que sean más
(o iguales en el primer caso) que aquellos que obtuvo el candidato en su elección. Es
decir,  que al menos la misma cantidad de personas que lo invistieron (una mayoría
absoluta  de  los  votos  válidos  o  cercana  a  ella  en  Bolivia  y  una  mayoría  simple  en
Venezuela)10 sea la  que lo  destituya,  respetando el  principio de representación y el
poder del sufragio.

42 Con respecto al mínimo de concurrencia electoral para que el referéndum sea válido,

Bolivia  vuelve  a ser  el  más  restrictivo  (50%  más  uno  del  padrón).  Estos  valores
garantizan cierta representatividad en la decisión pero desalientan la aplicación del
mecanismo.  Lo  sigue  Venezuela,  cuyo  valor  se  reduce  a  la  mitad  del  anterior.11

Finalmente Ecuador es el caso más permisivo en tanto no prescribe un piso mínimo de
concurrencia  electoral  para  validar  el  referendo.  No obstante,  dicho mínimo queda
implícito en la cantidad de votos que se exige para revocar al presidente, la cual se
calcula no sobre el total de sufragios válidos emitidos en el referendo sino sobre el total
de  los  votantes  inscriptos  en  el  padrón.  Esto  es,  para  revocar  a  un  presidente  se
requiere el  voto favorable de al  menos el  50% más uno de los votantes registrados,
hayan o no asistido a la votación. De este modo, implícitamente la revocación precisa de
una  participación  amplia  para  concretarse. En  cuanto  al  resultado  que  arroja  el
referéndum, es vinculante e inmediato en todos los casos, lo que le otorga mayor peso
frente a si sólo se tratase de una aplicación optativa o no vinculante y quedase a merced
de la voluntad de alguna otra autoridad u organismo.

43 Otro aspecto de importancia es el mecanismo previsto para reemplazar al presidente

revocado: si  se llama a elecciones en forma rápida, ello implica un menor grado de
restricción del mecanismo y mayores incentivos para su empleo (tanto por parte de la
ciudadanía  como  de  la  oposición,  ambos  interesados  en  seleccionar  un  nuevo
presidente). Este es el caso de Bolivia, pero se presenta de manera parcial en Venezuela
(sólo  para  el  cuarto  año  de  mandato)  y  en  Ecuador  (en  ausencia  de  presidente  y
vicepresidente  y  restando  más  de  un  año  para  la  finalización  del  período).  Si,  en
cambio,  el  vicepresidente  completa  el  mandato,  el  grado  de  apertura  disminuye
respecto a la anterior modalidad. Cabe aclarar que, de todos modos, salvo el caso de
Venezuela,  el  vicepresidente  es  designado  como  resultado  de  una  elección  previa
justamente para reemplazar al presidente en ausencia temporaria o definitiva. Este es
el caso de Ecuador (a excepción de que no haya vicepresidente). 
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44 La  situación  más  restrictiva  y  más  desalentadora  del  uso  de  la  revocatoria  para  la

población y la oposición se presenta cuando quien debe suceder al presidente es otro
funcionario  designado  previamente  y  perteneciente  (o  no)  a  otra  área  del  Estado
(legislativa, judicial, ejecutiva). En estos casos la población no tiene intervención en la
decisión  de  quién  ocupará  la  presidencia:  ni  directamente  (porque  no  hay  nuevo
llamado  a  elecciones)  ni  indirectamente  (porque  tampoco  queda  un  vicepresidente
elegido por la ciudadanía). Este es el caso parcial de Ecuador: cuando se ha revocado al
presidente  y  al  vicepresidente  y  resta  sólo  un  año  para  finalizar  el  mandato,  lo
reemplaza el presidente de la Asamblea Nacional hasta completar el período. También
es el caso parcial de Venezuela, ya que para los dos últimos años de mandato asume el
vicepresidente  ejecutivo,  quien  no  es  elegido  por  el  pueblo  sino  designado  por  el
presidente.

45 Finalmente,  los  tres  países  se  equiparan con relación a  la  cantidad  de  procesos  de

revocatoria  que  pueden  iniciarse  por  cada  mandato.  De  este  modo,  se  limitan  las
especulaciones electoralistas anticipadas y se respeta la decisión popular manifiesta en
el referéndum (en forma explícita o implícita) acerca de no revocarlo, moderando y
racionalizando así los alcances del instrumento.

46 En síntesis, guiándonos por lo aquí desarrollado, la normativa que más —y más serias—

restricciones opone al uso de la revocatoria presidencial es Bolivia, mientras que la que
más  la  facilita  en  términos  reglamentarios  y  de  funcionamiento  parecería  ser
Venezuela. Esto hace dudar, en parte, de la verdadera funcionalidad atribuida a este
mecanismo de control en el primer caso, ya que es lógico suponer que cuanto más duras
y  elevadas  sean  las  exigencias  y  limitaciones  para  su  empleo,  menos  incentivos
existirán para utilizarlo.

47 No obstante, cabe destacar que la propia dinámica política (la correlación de fuerzas)

puede influir, tanto como el diseño institucional, a favor o en contra de la utilización de
este mecanismo, impactando en su desempeño real. El posterior análisis de los casos de
aplicación  de  la  revocatoria  presidencial  permitirá  observar  si  efectivamente
constituye  una  herramienta  útil  para  la  destitución  democrática  y  popular  de
presidentes deslegitimados o si sólo existen como “adornos” democráticos o injertos
constitucionales impracticables en un entorno institucional que poco margen deja a la
real participación y control ciudadanos. Sólo se consideran los casos de Venezuela y
Bolivia  debido a  que en estos  países  la  revocatoria  presidencial  se  aplicó  en forma
completa al menos en una oportunidad. Contrariamente, en Ecuador sólo hubo intentos
fallidos de utilización de este mecanismo para el cargo presidencial que no llegaron a la
instancia  de  votación en referéndum,  por  lo  que  no permiten extraer  conclusiones
sobre sus resultados.

 

4. Casos de aplicación de la revocatoria presidencial
en América Latina 

48 La  revocatoria  presidencial  es  un  mecanismo  de  difícil  aplicación  debido  a  la

centralidad y relevancia del cargo en juego para un régimen presidencial. Aún así, tanto
Venezuela  como Bolivia  (aunque no ocurrió  igual  en Ecuador)  experimentaron esta
situación.  Curiosamente,  la  revocatoria  presidencial  fue  aplicada  contra  aquellos
presidentes que impulsaron las reformas constitucionales más radicales, en las que se
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incorporó por primera vez la revocatoria de mandato: la Constitución venezolana de
1999 —impulsada por  Hugo Chávez— y la  Constitución boliviana de 2009 —por Evo
Morales—.  A  diferencia  de  lo  que  se  podría  esperar  del  uso  de  un  mecanismo  de
revocatoria, los mandatarios no fueron destituidos sino que resultaron confirmados en
sus cargos. 

 

a. Venezuela

49 El  15  de  agosto  de  2004  se  llevó  a  cabo  en  Venezuela  un  referéndum  revocatorio

presidencial contra el entonces presidente Hugo Chávez, durante su segundo período
presidencial  (2001-2007).  La opción de la  mayoría,  que resultó vencedora,  fue la  no
revocación.

50 El proceso se realizó en medio de un clima de movilización social y de crisis política.

Fue  impulsado  por  la  oposición  para  intentar  destituir  en  forma  democrática  al
presidente,  mediante un procedimiento de voto popular previsto en la  constitución
vigente de 1999. Paradójicamente, esa constitución había sido impulsada por el propio
Chávez en su primer período presidencial (1999-2001). 

51 En efecto, la ola de descontento social venía de tiempo atrás. Ya había desencadenado el

golpe de Estado del 11 de abril de 2002, que terminó por derrocar al presidente por dos
días. Este volvió a su cargo en virtud de un contragolpe realizado por sus seguidores,
pero se vio expuesto durante todo el año a sucesivos pedidos de renuncia, canalizados
en numerosas marchas y  manifestaciones.  Asimismo,  había tenido que lidiar  con el
prolongado  paro  petrolero  que  afectó  a  la  empresa  estatal  Petróleos  de  Venezuela
Sociedad  Anónima  (PDVSA).  El  paro  reunía  a  sus  opositores  junto  a  un  grupo  de
empresarios y provocó graves consecuencias económicas, políticas y sociales para el
país y la población.

52 Frente a tan oscuro panorama, la Organización de Estados Americanos (OEA) y el Centro

Carter de los Estados Unidos organizaron una mesa de negociación y acuerdo para que
el Gobierno y la oposición pactasen un cese de la violencia. Si bien no fue observado por
las partes, sirvió como antecedente para pactar luego la realización del referéndum. 

53 Tras el fin del paro en 2003, la oposición, agrupada bajo el nombre de la Coordinadora

Democrática,12 continuó con su protesta activa, organizando movilizaciones, marchas,
disturbios y cacerolazos.  En su apoyo se sumaban algunos canales de televisión,  un
elevado  número  de  empresarios  y  empleadores,  Fedecámaras,13 el  sindicato
Confederación de Trabajadores de Venezuela (CTV), la Iglesia católica y empresarios.
Todos  ellos  con  el  cometido  de  forzar  la  renuncia  del  presidente  Chávez.  Tales
manifestaciones tropezaron, a su vez, con las contra marchas pro-Chávez, desarrolladas
en defensa de la continuidad del presidente.

54 En medio de tal clima de disputa, las partes aceptaron finalmente lanzar el referéndum

de revocatoria, que había sido propuesto por la mesa de negociación y acuerdo. Este
tuvo  lugar  durante  la  mitad  del  segundo  mandato  del  presidente.  El  acuerdo
oficialismo-oposición contó con el sustento de la OEA, el Centro Carter y el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). El objetivo principal era alcanzar una
salida a la crisis por vías institucionales (Leiras 2013, 11). No obstante, los ecos de la
profunda polarización política  se  siguieron sintiendo,  esta  vez,  respecto  a  la  forma
misma  de  nombrar  al  referéndum  vinculante:  la  oposición  lo  llamó  referéndum
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revocatorio mientras que el oficialismo lo denominó referéndum ratificatorio. El escrutinio
terminó dando la razón a los segundos.

55 La Coordinadora Democrática, con un masivo apoyo de los medios de comunicación

privados nacionales (televisión, prensa y radio) —que en su mayoría estaban en contra
de Chávez— y algunas empresas privadas, promovieron el proceso de recolección de
firmas requeridas para la solicitud.  Las formas de reunir las signaturas fueron muy
diversas.  Se  crearon  puestos  en  sitios  públicos  como  plazas  o  calles.  Personas
comisionadas para tal fin (“itinerantes”) recorrían las casas en busca de firmantes. El
poco tiempo asignado por la normativa para cumplir con este requisito demandaba una
amplia y eficiente organización y movilización de los promotores.

56 La primera recolección, realizada en el mes de septiembre de 2003, logró reunir cerca

de 3.2 millones de firmas, pero fue invalidada por el Consejo Nacional Electoral (CNE)
con motivo  de  haberse  efectuado antes  del  cumplimiento  de  la  mitad del  mandato
presidencial y por albergar denuncias de firmas bajo presión. Posteriormente, en el mes
de noviembre, y en tan sólo cuatro días (estipulados en la normativa), los promotores
alcanzaron la cifra récord de 3.6 millones de adhesiones. De ese total, 2.4 millones (el
mínimo necesario) fueron finalmente validadas, aunque tras varias idas y vueltas del
CNE basadas en serias dudas manifiestas sobre la autenticidad de las firmas; todo ello,
en un clima de desconfianza, violencia y enfrentamiento entre los diversos sectores. 

57 La consulta se celebró el 15 de agosto de 2004. Por exigencia de la oposición, se decidió

que  el Sí  fuera  la  opción  que  significara  la  destitución  y  el  No,  la  alternativa  que
implicara la ratificación de Chávez. La concurrencia a las urnas fue elevada, alcanzando
los 9.815.631 votantes, el 69,92% del padrón de 14 millones de votantes, porcentaje aún
más  destacado  si  se  toma  en  cuenta  que  el  voto  en  todas  sus  modalidades  no  es
obligatorio en ese país. Frente a la elevada concurrencia, el tiempo habilitado para la
votación  se  prolongó  dos  veces,  llegando  a  extenderse  hasta  la  medianoche.  Los
venezolanos radicados en el exterior también pudieron votar en el referéndum como si
fuese una votación común y corriente.

58 El resultado fue el rechazo a la destitución, avalado por un 59.06% de los votos válidos

que optaron por el No (5.800.629 votos), contra el 40.64% (3.989.008) que votaron por la
destitución  (Sí).  El  presidente  Chávez  resultó  ratificado  en  el  cargo,  entre  fuertes
acusaciones de fraude que luego fueron desestimadas por los organismos veedores (el
Carter Center y la OEA). 

59 Tras  el  referéndum  se  aquietaron  los  disturbios.  Contradictoriamente  con  el  fin

previsto  para el  mecanismo (revocar  mandatos),  el  presidente salió  fortalecido y  el
frente opositor fue desarmado: la alianza de los diferentes grupos se quebró, se disolvió
la Coordinadora Democrática y, en general, los contrarios a Chávez perdieron fuerza de
convocatoria. Algunos medios de comunicación como Televen dejaron de participar en
la contienda política.

60 Por su parte, el presidente ratificado reactivó su política internacional, apoyándose más

en  los  gobiernos  progresistas  de  América  Latina  para  contrarrestar  las  presiones
“imperialistas” estadounidenses dirigidas a aislar a Venezuela, y desquitándose contra
el  Gobierno  estadounidense  de  George  W.  Bush,  al  que  acusó  de  haber  respaldado
directamente el golpe de 2002 contra su Gobierno y de financiar a la oposición en todo
este proceso.
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61 Cabe destacar que en este caso la revocatoria de mandato presidencial, a pesar de haber

arrojado un resultado adverso al  que se  supone se  orienta por  definición,  permitió
superar una crisis institucional, aún cuando, paradójicamente, ello no fuera a través de
la  destitución  del  presidente  cuestionado,  sino  por  medio  de  su  ratificación.  Dicho
resultado se obtuvo aun en medio de ondas disputas entre oficialismo y oposición, de
sospechas mutuas de fraude y de denuncias en ambas direcciones por presiones sobre
los ciudadanos.

 

b. Bolivia

62 El 10 de agosto de 2008, Bolivia empleó este mecanismo de democracia directa contra

un presidente en ejercicio. De manera similar a Venezuela, la revocatoria presidencial
se  aplicó  por  primera  vez  contra  el  primer  mandatario  que  impulsó  las  reformas
constitucionales más radicales, en las que se incorporó a este mecanismo. El proceso se
inició por una iniciativa legislativa del propio Evo Morales, meses antes de la entrada
en  vigencia  de  la  nueva  Constitución  de  2009  (que  incluiría  por  primera  vez  esta
herramienta) y antes de que el mecanismo fuese reglamentado. 

63 El  contexto  era  de  crisis  política  e  institucional:  por  un  lado,  se  cuestionaba  la

legitimidad de la Asamblea Nacional Constituyente que había votado el  nuevo texto
constitucional  sin  presencia  opositora  y,  por  el  otro,  se  reforzaban  los  procesos
autonomistas de los departamentos orientales, opositores a Morales. A lo anterior se
sumaban las protestas de los sindicatos mineros.

64 Ante la virulencia del conflicto, en diciembre de 2007 el presidente Morales entregó a

su vicepresidente la máxima autoridad del Congreso Nacional, el proyecto de ley para
convocar  a  los  referendos  revocatorios  del  ejecutivo  nacional  y  de  todos  los
gobernadores  departamentales.  La  correspondiente  Ley  No.  3.850  de  Referéndum
Revocatorio  del  Mandato  Popular  (LRRMP)14 del  12  de  mayo  de  2008  fue  aprobada
rápidamente,  primero  por  la  Cámara  de  Diputados  de  la  Nación (controlada  por  el
oficialismo) y luego por el Senado (controlado por la oposición). Con ese acto, Morales
habilitaba la utilización de la revocatoria con anterioridad a la entrada en vigencia de la
nueva Constitución en la que este mecanismo había sido incorporado como una de sus
novedades. Su propuesta se basaba entonces en la interpretación del artículo 4 de la Ley
Fundamental de 2004 (Verdugo Silva 2014, 139-141). El objeto de esta ley era normar la
convocatoria al referéndum revocatorio del presidente y vicepresidente de la República
y de los prefectos de departamento (art. 1º LRRMP).

65 Esta  normativa,  creada  para  aplicarse  a  un  caso  específico  previo  a  la  entrada  en

vigencia de la nueva Constitución, en su artículo 8 dejaba expresamente estipulados los
porcentajes  y  números  absolutos  de  votos  que  debían pronunciarse  por  el  No para
impedir la continuidad de cada uno de los mandatarios cuestionados. Esas cifras habían
sido  calculadas  en  relación  con  las  cantidades  relativas  y  absolutas  de  sufragios
alcanzados en sus correspondientes elecciones de investidura.

66 El  Artículo  9  determinaba  los  efectos  del  referéndum.  Si  las  autoridades  no  eran

revocadas,  continuarían  en  sus  cargos  hasta  el  final  de  sus  mandatos.  Si,  por  el
contrario, el presidente y el vicepresidente resultaban revocados, el primero debería
convocar de inmediato a elecciones generales por un nuevo período constitucional. Si
los revocados fuesen los prefectos, cesarían en sus funciones, el cargo sería declarado
vacante y el presidente designaría al prefecto que ejercería funciones hasta tanto se
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designase  a  uno  nuevo  como resultado  del  proceso  eleccionario.  La  Corte  Nacional
Electoral sería la encargada de organizar y ejecutar todo lo referente a este referéndum
(art. 10).

67 La  urgencia  y  sensibilidad  del  escenario  aceleró  los  pasos  que  permitieron  contar

pronto  con  dicho  marco  normativo  reglamentario  (hasta  entonces  inexistente)
necesario para su aplicación. La revocatoria del mandato aparecía como un intento de
salida  institucional  a  una  situación  de  honda  crisis,  que  ponía  en  jaque  la
gobernabilidad del país. Asimismo, servía como una instancia en la que oficialismo (en
la  presidencia)  y  oposición  (en  algunos  departamentos)  podrían  canalizar  sus
enfrentamientos tras la medición, vía referendo, de las respectivas fuerzas.

68 El 10 de agosto de 2008 se llevó finalmente a cabo en Bolivia el referéndum revocatorio

para  decidir  sobre  la  continuidad  en  sus  cargos  del  presidente  Evo  Morales,  el
vicepresidente Álvaro García Linera y 8 de los 9 prefectos departamentales. Evo Morales
fue ratificado en sus funciones junto con su vicepresidente. Los resultados arrojaron un
67.41% de los votos (2.103.732 papeletas) a favor de su permanencia en los respectivos
cargos (el SI) y el 32.59% (1.016.992 voluntades) en contra.15 El voto fue obligatorio y
participó el 83.28%16 de los ciudadanos, lo que superaba ampliamente el 50% más 1 del
padrón exigido a fines de validar el proceso de revocatoria.17 

69 Para revocar sus mandatos, las voluntades contrarias a su gestión (la opción por el No)

habrían tenido que superar el 53.74% del total de votos válidos y/o la cifra de 1.544.374
boletas  (art.  8º  I  LRRMP),  cantidades  relativa  y  absoluta  con  las  que  habían  sido
investidos como presidente y vicepresidente en primera vuelta de la correspondiente
elección. 

70 La consulta por la revocación llegaba en 2008, luego de transcurrida la mitad de su

primer periodo de gobierno (2006-2010). En esa elección, del 18 de diciembre de 2005, la
fórmula triunfante Evo Morales-Álvaro García Linera había reunido 1.544.374 sufragios
(53.74%) de un total de 2.873.801 votos válidos emitidos, habiendo participado 3.102.417
de los 3.671.152 inscriptos (el 84.50%).18 

71 Seis prefectos, los dos oficialistas de los departamentos de Oruro y Potosí y los cuatro

opositores de Tarija,  Santa Cruz, Pando y Beni mantuvieron sus puestos. Para todos
ellos, los votos favorables a su continuidad (50.86%; 79.08%; 58.06%; 66.43%; 56.21% y
64.25%  respectivamente)  fueron  superiores  (más  del  50%)  a  los  contrarios.19 Los
sufragios opositores a su permanencia resultaron inferiores a los apoyos obtenidos por
los prefectos en su elección de investidura (aproximadamente 40.95%; 40.69%; 45.65%;
47.87%; 48.03% y 44.64% en forma respectiva). Inicialmente, las encuestas indicaban que
el  prefecto oficialista  de Oruro había  sido revocado,  pero los  resultados oficiales  lo
negaron.20

72 Por su parte, los prefectos opositores de La Paz y Cochabamba fueron revocados. En

ambos casos  el  número y  porcentajes  de  votos  requeridos  para  su  revocación eran
menores que los que hubieran sido necesarios para revocar a los otros 6 prefectos (los
que finalmente conservaron sus cargos),21 en correspondencia con la cantidad inferior
de sufragios que los habían convertido en ganadores en 2005: el 37.99% (361.049 votos)
para  el  prefecto  de  La  Paz22 y  el  47.63%  (246.522  votos)  para  el  de  Cochabamba. 23

Además, los porcentajes de votos favorables a la revocatoria superaron ampliamente a
los contrarios: 64.52% para el prefecto de La Paz y 64.81% para el de Cochabamba.24 
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73 Si bien no se trató de un proceso de revocatoria propiamente dicho (con recolección de

firmas por la  ciudadanía)  debido a  la  reglamentación ad hoc y  a  la  urgencia  de los
plazos, el mecanismo permitió sortear la crisis y mantener la estabilidad institucional y
democrática a partir de un referendo popular. Esto fue así aun cuando el presidente y
su  vicepresidente  resultaron confirmados  en  el  cargo,  más  allá  de  la  salida  de  dos
prefectos opositores y de la supervivencia de los demás (oficialistas y opositores).

74 Como en Venezuela, y en contra de la finalidad esperable del mecanismo, los resultados

fueron favorables al partido del presidente en todos los casos. La revocatoria funcionó
como válvula  de  escape  institucional  de  una  grave  crisis  política  que  afectaba  a  la
máxima  figura  de  Gobierno,  aun  habiendo  arrojado  resultados  favorables  a  la
continuidad  del  mandatario.  Permitió  así  mantener  la  estabilidad  constitucional  y
democrática  a  partir  de la  flexibilización de uno de los  rasgos críticos  del  régimen
presidencial: la rigidez de los mandatos.

 

Conclusiones

75 La revocatoria de mandato es un mecanismo que, desde su creciente incorporación en

constituciones  y  legislaciones  nacionales  latinoamericanas  a  partir  de  los  noventas,
constituye una instancia de participación ciudadana directa que, junto con la iniciativa
legislativa,  la  consulta  popular  y  otras  herramientas  similares,  se  orientó  a
complementar las instituciones representativas clásicas en situación de descrédito y
crisis. 

76  En  efecto,  varias  constituciones  y  legislaciones  nacionales  y  locales  comenzaron  a

incluirla. Algunos países lo han hecho de forma limitada (como Argentina, en donde
sólo  se  la  contempla  en algunas  provincias  y  municipios  y  únicamente  a  través  de
normativa subnacional), y otros han realizado una verdadera apuesta a esta reforma,
extendiendo  su  alcance  a  todas  las  autoridades  electivas  de  todos  los  niveles  de
gobierno  (especialmente  respecto  de  la  máxima  autoridad  ejecutiva)  y  ha  sido
expresamente  mencionada  en  sus  constituciones  nacionales  (Venezuela,  Bolivia  y
Ecuador).

77  Por  otra  parte,  el  impacto  de  la  revocatoria,  consistente  en destituir,  vía  decisión

popular,  a  las  autoridades  electas,  modifica  en  esencia  el  funcionamiento  de  la
democracia representativa, y dentro de esta, del sistema presidencialista. La primera,
concebida  como  un  régimen  en  el  cual  la  soberanía  popular  delega  la  facultad  de
gobierno  a  los  representantes  a  través  del  voto  —quienes  gozan  de  libertad  para
gobernar  sin  estar  sujetos  a  mandato  imperativo—,  se  vio  transformada  por  este
instrumento  que  estimula  el  monitoreo  constante  de  los  ciudadanos  hacia  sus
gobernantes. A partir de ahora, estos pueden ser relevados en cualquier momento por
“incumplimiento de los planes de gobierno” o por “sus malos actos y/u omisiones”,
cuando  los  ciudadanos  pierden  la  confianza  en  sus  capacidades  de  liderazgo.  La
ciudadanía  retira  el  “cheque  en  blanco”  que  antiguamente  concedía  a  sus
representantes  y  les  impone  una  nueva  obligación  de  cumplir  las  promesas  de
campaña. La revocatoria altera el funcionamiento de la democracia representativa en la
medida en que asigna a la ciudadanía la posibilidad de desvincular de forma directa a
sus  gobernantes  en  ejercicio,  sin  necesidad  de  intermediarios  ni  de  esperar  a  la
finalización de sus mandatos.
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78  En cuando al sistema presidencial, la calificación del régimen de ser menos proclive

que el parlamentarismo a mantener la vigencia democrática debido a la rigidez de los
mandatos electivos fijos (especialmente el presidencial), se ve en parte suavizada con la
incorporación de la revocatoria presidencial, que lo modifica en sus bases. Ello es así
porque  otorga  a  la  población  la  facultad  directa  de  interrumpir,  a  través  de
procedimientos  institucionales  establecidos,  el  mandato  de  la  máxima autoridad de
gobierno (único jefe del Ejecutivo nacional), recuperar el poder soberano delegado y
depositarlo en otras manos.

79  En  cuanto  a  la  revocatoria  presidencial,  los  diseños  institucionales  de  Venezuela,

Bolivia y Ecuador varían en el grado de dificultad que imprimen al procedimiento: si los
requisitos establecidos son accesibles, este mecanismo es aplicable y permite un cierto
ejercicio del control ciudadano. Si, en cambio, las exigencias son demasiado elevadas y
muy difíciles de alcanzar, la revocatoria se convierte en un instrumento prácticamente
inaplicable y se preserva la continuidad de los gobernantes.  El plazo del mandato a
partir del cual y hasta cuando puede iniciarse una solicitud de revocatoria presidencial,
el  número de avales mínimos exigidos para la iniciativa popular previa,  el  plazo de
tiempo otorgado para la recolección de firmas, el piso de votos afirmativos requeridos
para  la  aprobación  del  referéndum  revocador,  el  nivel  de  presentismo  electoral
solicitado para la validez de la consulta,  las personas habilitadas para participar,  la
cantidad de veces que puede convocarse una revocatoria para un mismo mandato y,
especialmente, el tipo de sucesión prevista para el presidente revocado, son los diversos
factores  cuya  definición  pueden  facilitar  o  dificultar  (incluso  al  punto  de  casi
imposibilitar) la efectiva remoción del primer mandatario en forma directa por parte
de la población. 

80  A pesar del avance normativo, los casos de aplicación (o intentos de aplicación) de este

instrumento para el ejecutivo nacional en la región han sido hasta el momento escasos
y aislados, lo que puede aludir a la conformidad ciudadana con las autoridades (algo
dudoso en el clima de crisis de la representación referenciado), a un desconocimiento
general de la población sobre el mecanismo o a dificultades en el procedimiento que
desalientan la solicitud o complican su ejecución. Ello se observa principalmente en
esta  modalidad  de  revocatoria  que  pone  en  cuestión  a  la  máxima  autoridad  del
régimen.

81  Ciertamente,  hasta  el  momento  ha  habido  sólo  dos  casos  de  implementación  de

referendo revocatorio presidencial  que llegaron a instancia de votación en América
Latina.25 El primero de ellos, iniciado por la oposición contra el presidente Chávez en un
clima de  alta  conflictividad  social  y  económica,  que  no  dio  como  resultado  la
destitución  del  primer  mandatario  sino  su  ratificación.  A  pesar  de  las  sospechas
cruzadas y de la desprolija improvisación que atravesó todo el proceso, el uso de la
revocatoria presidencial permitió a Venezuela superar la coyuntura crítica y mantener
la vigencia institucional. Este mecanismo flexibilizó el régimen presidencial y solucionó
la crisis de gobernabilidad en ese entonces, aun cuando la decisión popular mayoritaria
no fue la de reemplazar al mandatario sino la de confirmarlo en el ejercicio de su cargo.
Dicho  desenlace  en  pos  de  la  continuidad  se  manifestó  contundentemente
contradiciendo las expectativas de la oposición organizada que impulsó la revocatoria.

82  En  el  caso  de  Bolivia,  fue  el  propio  presidente  Morales  quien,  acorralado  por  la

oposición  de  los  departamentos  autonomistas  orientales,  por  la  crisis  minera  y  el
descrédito de la Constituyente, envió el proyecto de ley al Congreso que habilitaría la
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revocatoria presidencial, vicepresidencial y de la mayoría de los prefectos, aún antes de
la entrada en vigencia de la nueva Constitución en la cual se incluía a este instrumento
por primera vez. La maniobra del mandatario fue leída por algunos críticos como un
intento  (en  parte  exitoso)  de  deshacerse  de  sus  más  fervientes  contestatarios  y  de
medir sus fuerzas en el electorado. Si bien no se trató de un proceso de revocatoria
propiamente  dicho  (ya  que  no  fue  iniciado  “de  abajo  hacia  arriba”  a  partir  de  la
recolección de firmas ciudadanas), el mecanismo permitió sortear la crisis a partir de la
flexibilización del régimen y mantener la estabilidad institucional y democrática por
medio del  voto popular en el  referendo.  Paradójicamente,  y al  igual  que en el  caso
venezolano, la superación de la crisis  a través del  uso de la revocatoria fue posible
incluso  cuando  el  resultado  no  implicó  la  salida  anticipada  del  presidente  y  de  su
vicepresidente, sino su ratificación. Algunos de los prefectos (dos de los opositores) no
corrieron igual suerte y resultaron revocados, mientras que los restantes (oficialistas y
opositores) también lograron la permanencia.

83 En  síntesis,  la  revocatoria  de  mandato  presidencial  es  un  mecanismo  reciente  y

novedoso en Latinoamérica. No obstante, aún subsiste desconfianza en lo que hace a sus
diseños institucionales, que, según se observa, suelen favorecer la permanencia de los
mandatarios al estipular requisitos muy elevados para la revocación. Asimismo, pueden
ser usados con fines contrarios a los de su creación como, por ejemplo, para canalizar
ambiciones  electoralistas  anticipadas  de  la  oposición  o  para  que  un  presidente
desactive  los  controles  horizontales  ejercidos  por  los  otros  poderes  a  través  de  la
confirmación popular de su gestión. Esto se vio en parte en los casos referidos de los
presidentes Chávez y Morales, ya que el primero resignificó el referéndum revocatorio
denominándolo  confirmatorio,  y  el  segundo  impulsó  la  implementación  de  este
mecanismo  con  el  propósito  de  plebiscitar  popularmente  su  mandato.  Ambos
presidentes hicieron uso de la revocatoria de mandato con el objetivo de hacer frente a
otros  procesos  conflictivos,  en  escenarios  de  alta  polarización  y  oposición  social  y
política. 

84 A  su  favor  puede  destacarse  que  la  revocatoria  de  mandato  es  un  mecanismo  de

democracia  directa  que  se  halla  en  constante  proceso  de  revisión  y  reformulación
normativa en los países que la poseen, y que incluso se encuentra en vías de expansión
(el  caso  aún  en  proceso  contra  el  presidente  venezolano  Nicolás  Maduro  así  lo
ejemplifica). Además, mantiene su potencial de funcionar como un fusible que permite
sortear situaciones de graves crisis sociales, políticas e institucionales vía destitución
de un presidente deslegitimado y resguardar así la estabilidad del régimen democrático
presidencial.
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NOTAS

1. Algunos  autores  entienden  por  instituciones  de  democracia  directa a  las  diversas  formas  de

participación  política  que  se  realizan  a  través  del  ejercicio  del  voto  directo  y  universal.  Su

objetivo principal es involucrar al conjunto de la ciudadanía en el proceso de toma de decisiones

sobre cuestiones públicas  (actos  o  normas),  y  no el  de elegir  a  los  miembros de los  poderes

legislativo o ejecutivo (Aragón y López 2000; Zovatto 2008, 981). 

2. Cabe  subrayar  que,  en  tanto  vías  institucionales  legítimas  de  remoción,  la  revocatoria  de

mandato y  el  impeachment  se  oponen radicalmente  a  la  remoción presidencial  por  golpes  de

Estado,  que  constituye  una  forma  de  destitución  inconstitucional  emprendida  por  fuerzas

armadas o cívico-militares,  y que produce un quiebre democrático.  Asimismo, difieren de las

caídas de presidentes desatadas tras protestas populares que fuerzan su renuncia.

3. Podemos definir el mandato imperativo como el poder delegado por un grupo a una

organización o a un individuo, generalmente elegido entre sus miembros con vistas a desarrollar

una acción definida en el tiempo y contenido, según modalidades y orientaciones precisas a las

que no tiene potestad para sustraerse o modificar. Quién detenta este mandato es comúnmente

denominado  delegado  y  su  representación  del  grupo  suele  ser  por  similitud,  esto  es,  por

compartir las características definitorias con el resto de los integrantes.

4. Cabe aclarar que el diseño de la revocatoria al mandato se ha ido modificando a lo largo de las

reformas  constitucionales  y  reglamentarias  en  los  diversos  países,  con  lo  cual  los  casos  de

aplicación de la revocatoria presidencial analizados (Hugo Chávez y Evo Morales) se llevaron a

cabo  bajo  versiones  reglamentarias  previas  a  las  últimas  reformas  incluidas  en  este  cuadro

comparado. 

5. Al cierre de este artículo (septiembre de 2016), la normativa nacional vigente que habilita y

reglamenta  la  revocatoria  de  mandato  en  Venezuela  es  la  Constitución  de  la  República

Bolivariana de Venezuela de 1999 y la nueva Ley Orgánica de Referendos del 20 de abril de 2016.

Para Bolivia, es la nueva Constitución Política del Estado de 2009 y la Ley N° 026 del 30 de junio de

2010. En el caso de Ecuador, hablamos de la Constitución de la República del Ecuador de 2008 y

del Reglamento para el Ejercicio de la Democracia Directa del 22 de agosto de 2011. 

6. Se entiende por sufragantes a los ciudadanos inscriptos en el padrón electoral. Este porcentaje

de votos necesarios para revocar al presidente se calcula sobre una base mayor que para los casos

de revocatoria de otras autoridades —los votos válidos emitidos, que son siempre menores al

total de los sufragantes— (art.  105 de la Constitución Nacional,  Registro Oficial 449 del 20 de

octubre de 2008). Por lo dicho, se torna más difícil alcanzar los votos necesarios para revocar a un

presidente que para destituir a cualquier otro funcionario electo.

7. Cabe aclarar que en Venezuela el vicepresidente ejecutivo no es electo por la población sino

que es designado y removido por el propio presidente (art. 236 inc. 3 de la Constitución de la

República Bolivariana de Venezuela promulgada el 20 de diciembre de 1999).

8. Nótese que el Registro Electoral en Venezuela se realiza, para cada elección, a través de la

inscripción y actualización de los datos por parte de los propios ciudadanos, mayores de 18 años,

que deseen votar. Es decir, que no forman parte del padrón todos los ciudadanos en condiciones

de  votar  sino  sólo  aquellos  que  se  inscriban  voluntariamente.  Por  dicho  motivo  el  número

absoluto  de  votantes  requeridos  para  validar  el  referéndum  es  menor  con  un  padrón  de

inscriptos  voluntarios  que con otro que abarque a  la  totalidad de la  ciudadanía.  Ver  http://

www.eleccionesvenezuela.com/registro-electoral.php

9. Para la elección presidencial de abril de 2013, de una población censada en 2011 en 28.946.101

personas, los habitantes inscriptos en el registro fueron 18.904.364 y hubo 15.059.630 votantes. La

participación electoral alcanzó un 79.69%.

10. En Bolivia se exige el 50% más 1 de los votos válidos o el 40% con una diferencia de 10 puntos

respecto al segundo para acceder a la presidencia en primera ronda. De lo contrario pasan a
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segunda ronda las dos fórmulas más votadas, ganando la que obtenga la mayoría de los votos (art.

166 I  y  II  de  la  Constitución Política  del  Estado Plurinacional  de  Bolivia  promulgada el  9  de

febrero de 2009). Por el contrario, Venezuela sólo pide la mayoría de los votos válidos emitidos

para  alcanzar  la  presidencia  (art.  228  de  la  la  Constitución  de  la  República  Bolivariana  de

Venezuela promulgada el 20 de diciembre de 1999).

11. Aunque en Venezuela el voto no es obligatorio, la cantidad de votantes se reduce en cierta

medida, lo cual hace que todo piso establecido en relación con el padrón potencie su efecto. Cabe

recordar,  sin  embargo,  como  se  dijo  más  arriba,  que  el  ciudadano  es  quien  se  encarga  de

inscribirse  y  de  actualizar  sus  datos  en  el  Registro  para  cada  elección,  por  eso  los  votantes

registrados son siempre menos que el total de los ciudadanos en condiciones de votar.

12. Fue una coalición de partidos políticos, asociaciones civiles y ONG venezolanas opositoras a la

administración de Hugo Chávez. Fue fundada el 17 de octubre de 2002 con características supra-

organizacionales. La Coalición Democrática reunía a un conjunto de movimientos de diferentes

ideologías.  El  propósito  de  la  coalición  era  llegar  a  un  “acuerdo  para  la  reconstrucción

democrática  en  Venezuela”  y  establecer  las  “bases  para  un  acuerdo  democrático”  apenas

terminara su gestión el gobierno de Chávez. En el documento de constitución se establecía que la

salida del poder del presidente Chávez debía realizarse de cualquier manera “con arreglo a las

vías  y  recursos  jurídicos  de  la  Constitución  Nacional”  sin  desechar  el  artículo  350  de  la

constitución  “mediante  la  cual  el  pueblo  venezolano  puede  desconocer  al  actual  régimen

autoritario  y  antidemocrático”.  La  organización  contemplaba  convocar  a  elecciones

presidenciales y parlamentarias luego de una eventual salida de Chávez, reformar la constitución

nacional  para permitir  la  segunda vuelta electoral,  reducir  de seis  a  cuatro años el  mandato

presidencial y además establecer una comisión para investigar los asesinatos del 11 de abril de

2002 (Golpe de Estado en Venezuela de 2002).

13. Es  una  Asociación  Civil  sin  fines  de  lucro  formada  por  entidades  económicas  gremiales

privadas  integradas  por  empresarios,  personas  naturales  o  jurídicas,  que  —conjunta  o

separadamente— ejerzan la representación de actividades e intereses económicos. Ver http://

www.fedecamaras.org.ve/detalle.php?id=50. Última consulta: 19-05-2015.

14. Ley No. 3.850. Ley de Referéndum Revocatorio de Mandato Popular, Honorable Congreso de la

Nación,  12  de  mayo  de  2008,  Bolivia,  disponible  en  http://

www.gacetaoficialdebolivia.gob.bo%2Fnormas%2Fdescargar%2F263&ei=ZQOlVcKiHcuZwgS1qoXgBQ&usg=AFQjCNHbKyFR56byvS0Xqdoe6W2nreUCNQ&bvm=bv

97653015,d.Y2I. Acceso el 14/07/15

15. “Evo Morales es ratificado tras escrutarse el 99,9 por ciento de los votos en referendo”. 2008.

Emol.  Mundo,  16  de  agosto,  disponible  en  http://www.emol.com/noticias/internacional/

2008/08/16/317748/evo-morales-es-ratificado-tras-escrutarse-el-999-por-ciento-de-los-votos-

en-referendo.html.

16. Informe de la Misión de Observación Electoral sobre el Referéndum Revocatorio del Mandato

Popular celebrado en Bolivia el 10 de agosto de 2008.Organización de los Estados Americanos,

Consejo  Permanente,  1  de  septiembre  de  2009,  disponible  en  https://www.oas.org/sap/docs/

misiones/2008/CP%20Informe%20MOE%20Bolivia%20Agosto%202008.pdf. 

17. “Evo Morales fue ratificado en su cargo”. 2008. Clarín,  10 de agosto, disponible en http://

edant.clarin.com/diario/2008/08/10/um/m-01734590.htm. 

18. Elecciones presidenciales 2005, República de Bolivia, Base de datos políticos de las Américas,

disponible en http://pdba.georgetown.edu/Elecdata/Bolivia/pres05.html

19. Resultados  Electorales.  Referéndum  Revocatorio  2008,  Vicepresidencia  de  la  República.

Unidad  de  Información  para  la  Participación  Ciudadana,  Disponible  en  http://

www.vicepresidencia.gob.bo/IMG/pdf/referendum_revocatorio.pdf

20. “Evo Morales fue ratificado con un aluvión de votos: 62%”. 2008. La Nación,  11 de agosto,

disponible  en http://www.lanacion.com.ar/1038611-evo-morales-fue-ratificado-con-un-aluvion-

de-votos-62 
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21. Estos seis prefectos fueron elegidos con un número absoluto y relativo mayor de votos que los

que obtuvieron en sus respectivas elecciones los prefectos de La Paz y Cochabamba, con lo cual la

cantidad de votos necesarios para revocar a los primeros era correspondientemente mayor que la

que alcanzaba para destituir a los segundos.

22. Actualidad  Elecciones  2005.  Departamento  de  La  Paz,  Bolivia.com,  disponible  en  http://

www.bolivia.com/Especiales/2005/Elecciones/prefecturales/CNE_La_Paz.asp

23. Actualidad Elecciones 2005. Departamento de Cochabamba, Bolivia.com, disponible en http://

www.bolivia.com/Especiales/2005/Elecciones/prefecturales/CNE_Cochabamba.asp

24. “Evo Morales es ratificado tras escrutarse el 99,9 por ciento de los votos en referendo”. 2008.

Emol.  Mundo,  16  de  agosto,  disponible  en  http://www.emol.com/noticias/internacional/

2008/08/16/317748/evo-morales-es-ratificado-tras-escrutarse-el-999-por-ciento-de-los-votos-

en-referendo.html

25. Al momento de finalización de este artículo, en agosto de 2016, se encuentra aún en proceso

la revocatoria iniciada en 2015 contra el presidente Nicolás Maduro en Venezuela.

RESÚMENES

Este artículo analiza los rasgos institucionales de la revocatoria de mandato presidencial presente

en las Constituciones de Venezuela, Bolivia y Ecuador. Asimismo, explora sus casos de aplicación

contra Hugo Chávez en Venezuela en 2004 y contra Evo Morales en Bolivia en 2008. El objetivo es

conocer su impacto sobre los regímenes presidenciales.  En ese sentido,  se presenta como un

mecanismo de accountability vertical para la destitución de presidentes deslegitimados por medio

de la votación popular. De igual forma, se evalúan sus ventajas y limitaciones como herramienta

de salida frente a crisis de gobernabilidad en entornos democráticos, de manera alternativa al

juicio político (accountability horizontal). 

This article analyzes the institutional features of the revocation of the presidential mandate in

the constitutions of Venezuela, Bolivia and Ecuador. It likewise examines the times when it was

invoked against Hugo Chávez in Venezuela in 2004 and Evo Morales in Bolivia in 2008. Its aim is

to learn about its impact on presidential regimes. In that respect, it stands as a mechanism of

vertical accountability to remove presidents who are de-legitimized by a popular vote. In the

same manner, this article evaluates its advantages and limitations as a tool for overcoming a

crisis of governability in democratic settings, that is, as an alternative form of political judgment

(horizontal accountability). 

Este artigo analisa os traços institucionais da revogação de mandato presidencial presente nas

Constituições da Venezuela,  Bolívia  e  Equador.  Além disso,  exploramos os  casos de aplicação

contra Hugo Chávez na Venezuela em 2004 e contra Evo Morales na Bolívia em 2008. O objetivo é

conhecer  seu  impacto  sobre  os  regimes  presidenciais.  Nesse  sentido,  apresenta-se  como  um

mecanismo de accountability vertical para a destituição de presidentes deslegitimados por meio

da  votação  popular.  Da  mesma  forma,  suas  vantagens  e  desvantagens  são  avaliadas  como

ferramenta de saída de uma crise de governabilidade em ambientes democráticos, como maneira

alternativa ao julgamento político (accountability horizontal). 
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Introduction

1 After the strongly fought, polarizing and problematic presidential election of 2006 in

Mexico,  the political  parties  represented  in  the  Federal  Congress  started  a
comprehensive  evaluation  of  the  electoral  process.  The  goal  was  to  identify  and
eliminate possible sources of conflict that could lead to an outcome similar to that of
the 2006 presidential election, where “at the level of rhetoric and ritual at least, the
post-electoral conflict had led to a quasi-revolutionary situation” (Schedler 2007, 92). 

2 The negative campaigns were one of the main targets of this electoral reform. In this

article,  I  use  the  following definition of  negative  campaigning as  “a  speech,  act  or
communication that contains one or more attacks that are personally, voluntarily and
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directly  addressed  toward  political  opponents”  (Nai  2013,  46),  excluding  from  this
definition attacks on the adversary’s platform or “issue-based attacks.” In 2007, the
political  parties  amended  the  Constitution  and  banned  the  use  of  negative
advertisements  as  a  measure  to  prevent  “further  harm  to  electoral  participation,”
despite arguments that this measure might impair freedom of speech. 

3 The literature on negative campaigns has not reached a consensus about the effects of

negative advertisements on turnout, and the attention of researchers has focused so far
on elections in the United States. Some scholars have argued that negative advertising
reduces  turnout  (Ansolabehere  et  al.  1994;  Ansolabehere,  Iyengar  and  Simon 1999),
while  others  have not  found any evidence to  support  those claims (Arceneaux and
Nickerson 2010; Finkel and Geer 1998; Lau et al. 1999; Lau, Sigelman, and Brown Rovner
2007; Robideaux 2004; Wattenberg and Brians 1999). There have been a few studies of
the relationship between negative campaigns and turnout outside of the United States,
but their findings are not consistent: they either point to a fall in voters or show mixed
results  (Desposato  2007),  depending  on  the  context  (Nai  2013)  or  the  lack  of  any
relationship (Walter and van der Eijk 2015). Therefore, the purpose of this paper is to
assess the effect of negative advertising on voter turnout in a different context: the
2006 Mexican presidential election. Did negative advertising lead to a lower turnout?
Are  the  findings  about  elections  in  the  United  States  applicable  to  other  contexts,
particularly new democracies? So far there have been few comparative studies of the
effects of negativity on turnout across different political systems (Desposato 2007; Nai
2013; Walter and van der Eijk 2015) and examining the case of Mexico may throw more
light on the subject. I argue that there are two reasons to expect minimal or null effects
of  negativity on turnout:  the fact  that Mexico is  a  multiparty system, and that the
system is rather institutionalized. 

4 In the first section I briefly describe the 2006 presidential election in Mexico. Then, I

review previous  studies  of  the  expected  effects  of  negative  campaigns  on  electoral
participation. Next, using a post-electoral survey, I look for evidence of the effect of
negative campaigns on turnout in the case of Mexico. Finally, I conclude that negative
advertisements do not seem to have had a significant impact on turnout there.

 

1. The 2006 Presidential Election and the 2007
Banning of Negative Advertisements

5 If we consider Alvarez et al.'s (1996) definition of political regimes, in which a system is

considered  authoritarian  if  incumbents  subsequently  hold  but  never  lose  elections,
then Mexico made a transition to democracy in 2000 when the Partido Revolucionario
Institucional  (PRI)  finally  lost  the  presidential  election  for  the  first  time  since  the
foundation of the party in 1929.1 

6 However, the second presidential election held since the transition to democracy ended

in an atmosphere of social polarization. The 2006 presidential election was won by the
Partido Acción Nacional (PAN) by a narrow margin. The runner-up candidate, from the
left  coalition Alianza  por  el  Bien  de  Todos,2 did  not  accept  the  results  and called  for
massive street protests, and the impartiality of the electoral authority was put in doubt
(Schedler 2007). In order to understand that situation and the federal electoral reform
of 2007 —which banned negative advertisements—, it is necessary to point out that the
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2006  election  was  shaped  by  a  conjunction  of  several  factors  never  seen  before  in
Mexican politics. 

7 In  the  first  place,  to  an  extent  never  seen  before  in  Mexico,  that  election  was

overwhelmingly dominated by negative advertisements on television. The three main
political parties fully employed that strategy (Aguayo 2010). One reason which enabled
them to do so is a Mexican law by which all registered political parties receive generous
pubic  funding  for  their  ordinary  activities  and  also  their  campaigns.  In  the  2006
presidential  election,  eight  political  parties  received  a  total  public  funding  of  four
hundred and thirty five million dollars (Table 1).

 
Table 1. Annual Budget of the Federal Electoral Institute and Public Funding for Political Parties in millions of
dollars (11 pesos per dollar exchange rate for March 2007)

 1996 1997* 1998 1999 2000** 2001 2002 2003* 2004 2005 2006** 2007

Budget  of

the IFE
437.9 893.9 489.2 465.5 991.7 593.5 624.8 1.120.3 539.5 638.7 1.189 675.8

Budget for

Political

Parties

129.2 399.7 163.4 175.3 391.9 257.4 265.6 528.6 184.5 195.3 434.8 263.5

%  with

respect  to

IFE’s  total

budget

29,49 44 ,73 33,40 37,66 39,52 43,37 42,51 47,18 34,20 55,80 40,22 38,98

Number

of

political

parties

5 5 5 11 11 8 8 8 6 6 8 8

*Midterm Congressional election

** Congressional and Presidential election

Source: National Electoral Institute.

8 In election years, political parties receive an additional amount of money to finance

their campaigns, and in 2006 a big proportion of it was used to finance ads in the mass
media.3 On average,  those parties  spent  two thirds  (66%) of  their  media budget  on
television ads, as shown in Table 2.

 
Table 2. Spending in presidential campaigns, as reported to the IFE (millions of dollars)

 PAN APM (1) CPBT (2) NA PASC*

Newspaper (N) 0.23 1.89 0.12 0.1 0

Radio (R) 8.33 4.72 8.16 0.24 0.16
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TV (T) 11.57 26.82 24.36 1.77 0.44

TV ads as a percentage of total advertising 49.36% 66.31% 69.86% 73.65% 73.59%

Total media spending N+R+T 20.13 33.43 32.65 2.11 0.6

Billboards (B) 2.79 6.34 2.23 0.29 0

Advertisements at movie theaters (AM) 0.27 0.45 0 0 0

Internet (I) 0.25 0.21 0 0 0

Total publicty

3.31 7.01 2.23 0.29 0

B+AM+I

Accumulated spending

23.44 40.44 34.87 2.4 0.6

Total media + Total publicity

(1) Coalition PRI + Ecologist Green Party of Mexico, (2) PRD + Labor Party + Convergence.

Source: Executive Directorship of Political Parties. National Electoral Institute.

9 In 2006, the three main political parties (or their coalitions) bought 38,145 spots on TV,

distributed in the following way:  11,904 (PAN),  10,425 (PRI-Green Party)  and 16,316
(PRD-Left coalition).4 However, instead of focusing on the issues or their opponents´
policies  and  platforms,  the  three  leading  presidential  candidates,  in  line  with  the
typical  advice  of  political  consultants  nowadays,  chose  a  strategy  of  attack,5 which
almost literally consisted of the following steps:

“Advertise early if you have the money [...] 2. Go negative early […]. 3. Appeal to the
heart and the gut, rather than to the head. 4. Define your opponent to the voters
before he or she can define him/herself or you. 5. If attacked, hit back even harder.
6. it’s easier to give voters a negative impression of your opponent than it is to
improve their image of you […].” (Kamber 1997. 46-47)

10 As a consequence, there was a flood of legal appeals by the parties who felt attacked by

their rivals, in which they called on the Instituto Federal Electoral (IFE) to prohibit such
ads. When the PAN´s ads made negative references to the presidential candidate of the
left  coalition,  the  parties  of  the  left  claimed they  were  the  victims  of  “black
propaganda” or a “dirty war” and asked the IFE to intervene.

11 Article  38,  letter  p,  of  the  COFIPE (federal  electoral  legislation)  prohibited  political

parties from using phrases which imply “diatribe, libel, dishonor, injury, defamation,
or  denigrate  citizens,  public  institutions,  and  other  political  parties  and  their
candidates.”  But  there  were  no  clear  rules  or  specific  sanctions  for  negative
advertisements.  Given  the  intensity  and  dynamism  of  the  campaign,  the  Federal
Electoral Court created a specialized procedure to deal with negative advertisements,
in which the IFE had eight days to make a decision. The IFE made 23 special rulings and
ordered  the  withdrawal  of  22  ads  bought  by  the  PAN,  the  PRI  and  left  coalition,
respectively.
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12 The complainant parties said that the IFE acted too late and by the time the ads were

withdrawn, the images of their candidates were already damaged. It is also thought
that the negative ads exacerbated the polarization of political opinion during and after
the campaign. 

13 However, they were not the only reason why that election became so controversial. A

second factor was the early start of campaigning, at least informally. As early as the
second half of 2003, opinion polls on the potential candidates were being conducted,
which forced many politicians to focus their energies on the upcoming campaign, long
before its formal start. 

14 A third factor responsible for the polarization we have referred to was the unsuccessful

attempt to impeach the then mayor of Mexico City in 2005, Mr. López Obrador, which
would have barred him from running for the presidency.

15 Finally, this was the election with the narrowest margin of victory in Mexican history.

According to the final count by the Electoral Tribunal, there was a difference of barely
0.56% (243 thousand votes) between the winner and the runner-up, a marked contrast
with the previous two elections. In 1994, the winning candidate (of the PRI) beat the
candidate of the PAN by a margin of 23.8% (PAN), and in 2000, the candidate of Alianza

PAN-PVEM beat the candidate of PRI by a margin of 6,4% (Table 3).

 
Table 3. Electoral Results in Elections for President, 1994-2006

 

 1994 2000 2006(1) 2006(2)

PAN 24.97% 42.52% 35.89% 35.89%

PRI (3) 48.77% 36.11% 22.26% 22.22%

PRD (4) 16.34% 16.64% 35.31% 35.33%

Others 6.87% 2.55% 3.66% 3.66%

Non Registered 0.12% 0.08% 0.71% 0.71%

Void Votes 3.06% 2.10% 2.16% 2.16%

Margin of victory 23.80% 6.41% 0.58% 0.56%

Notes: (1)Vote counting in district-level electoral councils, (2) Electoral Court final vote count, (3) The
PRI and PVEM ran together as Alianza Por México in the 2006 process; (4) PRD, PT, and Convergencia
ran together as Alianza Por el Bien de Todos in the 2006 process.

Source: National Electoral Institute

16 Given this  context  of  polarization and confrontation,  the  Mexican federal  electoral

reform of 2007 tried to address the main sources of electoral conflict. Among other
controversial points, the political parties focused on negative advertisements. The draft
of  the  constitutional  amendment  which  the  Committee  on  Constitutional  Issues
presented to a plenary of the Chamber of Deputies (the Lower House of the legislature):
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“The electoral campaigns have turned into a marketing competition dominated by
rules of the mass media that are extraneous to politics, in which short spots are the
fashion, candidates are treated as a product and citizens are reduced to the position
of  simple  consumers.  This  is a  tendency  which  renders  politics  futile,  harms
democracy and hinders electoral participation. Freedom of speech has clear limits,
and  as  stipulated  by  article  number  6  of  the  Constitution,  this  freedom  is  not
synonymous with denigration or slander […] But it is necessary to point out that the
new limitations which will be laid down by article 41 of the Constitution do not
apply to citizens, the press or the mass media, but the political parties. They are the
ones which are prohibited to use expressions which denigrate or slander public
institutions and the people.” (Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de
Gobernación 2007)

17 Even granting that negative ads discourage electoral participation, which is subject to

empirical confirmation, the tendency among constitutional tribunals in the world is
that free speech should be protected. Constitutional courts have ruled that when two
rights, such as the right to honor and freedom of speech, are in conflict, the second has
primacy over the first, especially in the case of a public figure. For example, when the
Supreme Court of the United States ruled on the issue of free debate, in the New York

Times Co. v. Sullivan (376 US 254. 1964), Justice Brennan wrote: “we consider this case
against  the  background  of  a  profound  national  commitment  to  the  principle  that
debate on public issues should be uninhibited, robust, and wide-open, and that it may
well  include  vehement,  caustic,  and  sometimes  unpleasant  sharp  attacks  on
government and public officials.” 

18 In a similar vein, in a landmark case that involved the PRI (SUP-RAP-009-2004), the

Federal Electoral Court in Mexico laid the foundations for its view of freedom of speech
(Barranco 2010), as follows: 

“[…] Political parties, according to article 41 of the Constitution, play a primary role
in the promotion and preservation of public opinion, political pluralism and the
electoral participation of citizens. As was previously stated, when it comes to the
particular duties of political parties with regard to the issues under consideration
here, they must be mainly aimed at the discussion and analysis of important topics
in the public arena. On that basis, it is easily understood that the messages which
are consistent with those aims —meaning that they help to strengthen a free public
opinion, improve political pluralism and develop democratic culture in society—
enjoy a special protection in the legal order and therefore, the potential negative
criticisms that those messages might have are legitimized, even those which turn
out to be extremely negative,  harsh and intense (SUP-RAP-009-2004).”  (Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federación, 2004)

19 Instead of using such arguments in favor of freedom of speech, the politicians in the

Congress supported a limitation of it for reasons of their own when the controversy
over the 2006 election led to an urgent call for electoral reform. Since many candidates
would be at risk if their unethical behavior in the past were exposed, the constitutional
prohibition of negative ads would be beneficial for them.

20 Political  scandal  is  a  permanent  threat  to  all  politicians  who aspire  to  positions  of

power and therefore it would be rational for them to eliminate that risk. According to
Ríos  Vega  (2010),  it  is  absurd  to  assume  that  the  scandal  caused  by  negative
advertisements  is  not  motivated,  in  part,  by  party-political  interests  since  the
credibility of candidates with doubtful pasts would be at stake.

21 Despite  Mexican  legislators’  claim  that  negative  advertisements  might  damage

electoral participation, it seems difficult to attribute the low levels of turnout in federal
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elections to them. Before the widespread use of negative advertisements in the 2006
election,  there  was  a  clear  negative  trend  in  turnout  levels  since  1994,  in  which
presidential elections showed slightly higher levels of turnout than the mid-term ones
(Figure 1). Also, it should be noted that turnout rose by almost 17% between 2003 and
2006, right after the most intensive use of negative advertisements in Mexican history.
This would suggest that the relationship between negative ads and turnout is precisely
the opposite of what the committee on constitutional issues claimed.

 
Figure 1. Turnout in Federal Elections, 1991-2009

Source: Compiled by the author from National Electoral Insitute.

22 However, we do not know if the low levels of turnout can be attributed to negative

advertisements,  or  other  structural  factor  like  the  interest  of  citizens  in  politics,
different levels of education and income, and so forth. Their negative opinion of the
political parties might also explain, in part, why citizens are uninterested in voting.
Polls  show that political  parties are among the least popular institutions in Mexico
(Table  4).  Citizens  often  perceive  them  as  profit-seeking  groups  which  are  not
responsive to their needs and demands.

 
Table 4. In a grading scale where 0 stands for “not at all” and 10 stands for “very much”, please tell me, how
much do you trust in…?

 
Apr.

04

Aug.

04

Sept.

04

Mar.

05

Jul.

05

May.

06

Aug.

06

Feb.

07

Universities - - - - - 8.2 8.0 8.2

The Catholic Church 7.7 7.6 7.7 8.2 7.7 7.8 7.9 8.2
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The Army 7.5 7.0 7.7 7.8 7.7 7.8 7.9 8.0

Human  Rights

Commission
- 6.2 7.1 7.4 7.4 7.4 7.4 7.4

Mass Media 7.0 6.8 7.1 7.4 6.9 7.8 7.2 7.3

Federal  Electoral  Court

(TEPJF)
- - - - - - 7.1 -

Federal Electoral Institute

(IFE)
6.7 6.6 7.0 7.4 7.1 7.8 6.9 7.1

The Mexican President 6.1 5.8 6.3 6.5 6.2 6.9 6.9 6.8

The  Supreme  Court  of

Justice
5.7 6.0 6.3 6.5 6.1 6.6 6.8 6.7

Business  executives/

owners
6.3 5.7 5.7 6.1 5.3 6.5 6.5 6.0

Senate Members 4.7 5.2 5.3 5.4 5.0 6.1 6.3 5.6

The Police 5.0 4.8 5.0 5.2 4.9 6.0 6.3 6.3

Political Parties 4.7 4.9 5.1 5.4 5.1 6.2 6.2 5.6

The Unions 4.8 5.2 5.1 5.3 4.7 5.9 6.2 5.8

Lower House Members 4.2 4.6 4.7 4.9 4.5 5.8 6.1 5.4

Source: Compiled by the author, with data from Consulta Mitofsky, 2005 y 2007.

23 One example of this dissatisfaction was a call for voters to cast a null vote in the 2009

mid-term  election  (Cisneros  2016),  a  movement  which  resurfaced  in  the  2012
presidential election.

 

2. Theoretical Expectations of Negative Campaigns

24 Can we expect that the constitutional ban on negative advertisements will  improve

turnout? Did negative campaigns in fact discourage people from voting in 2006? 

25 Despite abundant research, the evidence about the effects of negative ads on turnout in

still inconclusive. There are two broad and opposing schools of thought. One group of
investigators suggest that negative advertising reduces turnout. The seminal work of
Ansolabehere et  al.  (1994)  claims that  negative advertising discourages people  from
voting because it weakens their feeling of political efficacy: “voters who watch negative
advertisements become more cynical about the responsiveness of public officials and
the electoral process” (Ansolabehere et al. 1994, 829). To test this argument, they ran an
experiment which showed that people exposed to positive advertisements had a mean
efficacy  higher  than  those  exposed  to  negative  ones.  However,  these  results  were
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questioned by Wattenberg and Brians (1999) who pointed out several flaws in their
design  and  concluded  “that  Ansolabehere  et  al. exaggerated  the  dangers  of
demobilization posed by attack advertising” (Wattenberg and Brians 1999, 891).

26 Negative campaigns can also be related to voter turnout by looking at party affiliation.

Ansolabehere et al.  (1994) suggest that the supporters of the candidate that airs the
negative attack will still vote for him or her, whereas the supporters of the candidate
who is attacked might be discouraged from voting for that candidate. 

27 Other researchers have sought to define the conditions in which negative campaigning

might  reduce  turnout  in  a  more  precise  way.  The  type  of  message  might  be  an
important variable. Personal attacks and the raising of irrelevant issues may alienate
potential voters (Kahn and Kenney 1999), and the combination of insulting but relevant
messages has an especially powerful effect (Fridkin and Kenney 2011). 

28 Similarly, campaigns which defend the status quo are more likely to discourage the

participation of voters who are already bored with or cynical about politics (Nai 2013).
Finally,  in  new  democracies  with  poorly  institutionalized  party  systems,  negative
advertisements discourage citizens with low educational levels from voting (Desposato
2007).

29 Several studies have failed to find evidence that negative ads reduce turnout (Arcenaux

and Nickerson 2010; Robideaux 2004; Walter and van der Eijk 2015; Wattenberg and
Brians 1999). What is more, certain studies claim, oppositely, that negative ads makes
citizens  more  interested  in  participating  in  politics.  Geer  (2006)  argues  that  the
emotional  nature  of  negative  campaigns  stimulates  an  interest  in  politics  among
potential voters and should increase levels of turnout. While Kahn and Kenney (1999)
generally agree, they argue that it will only happen in certain conditions, for example,
if the negative ads raise issues which citizens regard as important, while if they are
merely accusatory and ad hominem, the same citizens will be discouraged from voting:
in short, potential voters are able to distinguish between different kinds of political
ads.

30 Kahn and Kenney (1999) believe that negative ads may provide potential voters with

more information about politics because they are striking and easy remember and also
highlight the potential risks of electing some candidates or supporting certain policies.
By the same token, citizens who only watch the t.v. news for entertainment and/ or
unintentionally see negative ads on t.v. will acquire more knowledge of politics and
that might increase turnout (Prior 2011).

31 Additionally, Geer (2006) argues that negative ads are more informative than positive

ones because they need more evidence to back up their claims and make them more
credible, so that the ads do not backfire against their sponsor, and thus they improve
the quality of the information available to the electorate.

32 To summarize, studies of the subject have not reached a clear consensus on the effects

of  negative ads on turnout.  Lau et  al.´s  (1999)  review of  52 academic articles  about
negative advertising, which applied meta-analysis to the aggregate findings, concluded
that  the  evidence for  the  effect  of  negative  advertising on turnout  is  inconclusive:
“there  is  little  evidence  to  warrant  the  fears  of  those  who  believe  that  electoral
participation  is  imperiled  by  the  increasingly  widespread  use  of  negative  political
advertisements” (Lau et al. 1999, 858).
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3. Expectations for the Mexican Case

33 In this section I present my expectations for the Mexican case, drawing on previous

studies of negative campaigns. 

34 Few have directly analyzed the effects of negative advertising on turnout,  probably

because the only election where this type of campaign was widely used was the 2006
presidential election, and after that it was constitutionally banned. 

35 Pérez-Damazo  (2009)  finds  that  negative  campaigns  did  not  have  any  effect  in  the

intention to vote for the PRI, and because they were not thought to be credible, attacks
against the candidate of the left slightly improved the probability of voting for him and
reduced the probability of voting for the candidate of the right. Beltrán (2009), in a
study of the preferences of voters for the two main candidates in the 2006 presidential
election, concludes that the relationship between advertisements and preferences is
not direct, but mediated by two mechanisms that are frequently studied by analysts of
the mass media: agenda-setting and priming. 

36 Chong et al. (2010), in a field study of the effect of information on voter turnout in

municipal  elections  in  Jalisco,  find that  information about  municipal  spending that
does not comply with federal guidelines leads to a drop in turnout.  Although these
studies employ either voter choice or turnout as dependent variables, none directly
analyzes the relationship between negative advertisement and turnout.

37 One reason why negative campaigns may only have a minimal effect on turnout, and

other variables, like the voter´s choice, is that campaigns have “minimal effects” in
general. In the United States, for example, party affiliation is so strong that most voters
are immune to campaign messages (Campbell  et  al.  1960;  Zaller 1992).  That may be
attributed to context: “The United States has an institutionalized two-party system, a
stable commitment to issues by the respective parties, and mass partisan preferences”
(Desposato 2007, 5). 

38 Some  researchers  have  argued  that  in  multiparty  systems  the  effects  of  negative

advertisements might be weaker because instead of abstaining from voting, citizens
who are  dissatisfied  with  their  first  preference  are  able  to  vote  for  another  party.
“Therefore,  we  can  expect  that  in  a  multiparty  system  the  effect  of  negative
campaigning on turnout will be smaller” (Walter and van der Eijk 2015, 5). This may
also apply to parliamentary regimes, since in a post-electoral scenario where is there is
no  clear  majority,  some  parties  will  have  to  form  coalitions  with  others  (Dolezal,
Ennser-Jedenastik, and Müller 2016; Walter and van der Eijk 2015). Since Mexico is a
multiparty system, the effects of negative advertisements on turnout would probably
be weaker than in the United States. 

39 The degree  of  institutionalization of  the  party  system is  another  factor  that  might

weaken the effect of negative ads on electoral participation. “In weak party systems,
most voters are at ‘risk’ of being demobilized by negative advertising, as partisanship
and  voter  information  levels  are  on  average  very  low”  (Desposato  2007,  5).  In
institutionalized party systems voters have strong “priors” about particular candidates
or  parties  and  therefore  are  more  resistant  to  partisan  messages  (Desposato  2007;
Green 2011). The Mexican party system can be considered as fairly institutionalized
since  it  tends  to  report  high  levels  of  electoral  stability  in  both  presidential  and
legislative elections (Mainwaring, forthcoming study). Since the country´s transition to
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democracy, 80% of the votes have gone to the three major parties (the PAN, PRI and
PRD).  In  addition,  those  parties  have  fairly  strong  organizations  and  meaningful
identities (Moreno 2009). This is another reason why we should expect the effects of
negativity on turnout to be minimal. 

40 To sum up, I hypothesize that the effects of negative advertisements on turnout will be

minimal or null in Mexico.

 

4. The Empirical Evidence

41 To test the hypothesis about the null effect of negative advertisements on turnout, I

used the post-electoral survey (Mexico 2006) by the Centro de Investigación y Docencia
Económicas (CEDE) as part of the Comparative Study of Electoral Systems (CSES), which
had  1,591  respondents  and  was  held  one  month  after  the  end  of  the  campaigns,
between July 23 and August 2nd, 2006. 

42 My dependent variable, Turnout,  was measured in terms of the reported vote by the

following question: “In the last presidential election many people were unable to vote
because they had to work or travel or another reason: did you yourself vote?”. I coded
the variable as 1 if the answer was yes, and 0 if the answer was no. Relying on the
respondents´ memory of whether they voted or not might have overestimated the real
turnout, due to a social desirability bias. To compensate for that, I excluded people who
were not eligible to vote (e.g. the person was not a registered voter, or was under the
age of 18 or did not have a voter´s ID). 

43 For my key independent variable,  exposure to campaign advertisements,  I  used the

following questions as a proxy: “During the electoral campaign, do you remember any
advertisement against Felipe Calderon?” and “During the electoral campaign, do you
remember any advertisement against Lopez Obrador?” This resulted in two separate
dummies  which  had  the  value  of  1  when  the  respondent  remembered  a  negative
advertisement  and  0  otherwise.  Table  5  displays  the  frequency  with  which  the
respondents recalled negative campaigning against the leading presidential candidates.

 
Table 5. Frequency table for recall of negative campaigning

 

Do  you  remember  any

advertisement  against  Felipe

Calderon?

Do  you  remember  any

advertisement  against  López

Obrador?

Yes 419 524

No 342 225

Don't know 23 35

Didn't answer 13 13

Failed to complete

the survey
794 794
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Total 1591 1591

Source: Author’s estimates, using data from the CSES Mexico 2006.

44 My final measure of recall (Negative) is an additive scale constructed with the previous

two variables. This variable takes the values of 0 if the respondent does not remember
any negative advertisement, 1 if he or she remembers only negative advertisements
against one of the candidates, and 2 if he or she remembers negative ads against both
candidates. I expect that people’s recall of negative political advertisements will not
have an impact on the reported vote in the 2006 presidential election.

45 A  word  of  caution  is  in  order  here.  Experts  in  the  field  agree  that  one  of  the

shortcomings of the studies of the effects of TV advertisements on public opinion is
that the recall data do not measure exposure to campaign advertisements. However,
they  recognize  that  this  is  the  most  widely  used  data  (Ansolabehere  et  al. 1994;
Wattenberg and Brians 1999). 

 

a. Control variables

46 Political knowledge (Knowledge). Higher levels of political knowledge should increase

the probability of voting (Delli Carpini and Keeter 1996; Verba, Schlozman, and Brady
1995). I measured this variable as an additive variable going from 0 to 3, adding one
unit if the voter correctly answered three questions about the political system. 1) What
are  the Chambers  of  the Mexican Congress?  2)  In  general,  how many years  does  a
Deputy serve in his or her position? And 3) What is the name of the Governor of your
State?

47 Political engagement (Engagement). The act of voting is also an expression of a person’s

psychological involvement in politics (Lewis-Beck et al. 2008). Therefore, this variable
should have a positive effect on turnout. I measured this variable with a dummy that
takes the value of  1  if  the respondent participated in at  least  one of  the following
activities: 1) Attached a sticker of a political party to his vehicle. 2) Posted a political
advertisement on the window or door of his house. 3) Attended a political rally. The
variable otherwise takes a value of 0.

48 Party  Identification  (Party  ID).  Party  identification,  understood  as  a  psychological

identification  with  the  party,  could  foster  turnout.  A  citizen  without  a  preferred
candidate is not likely to vote, whereas voters with a strong party preference are more
likely to (Lewis-Beck et al. 2008). I measured this variable with the question: “Do you
sympathize with one particular political party?” Again, it takes the value of 1 if the
respondent sympathizes with one particular political party or 0 if not.6

49 Education  level  (Education).  Higher  levels  of  education  should  positively  affect  the

probability of voting. For this variable I used a dummy that takes a value of 1 if the
respondent  had  some  high-school  education  or  further  education,  and  0  if  the
respondent has a lower level of education. I chose high-school education as a cut-off
point because it is at this level of education that people begin to acquire the civil skills
that  are  needed  to  participate  in  democracy  in  a  knowledgeable  way  (Verba,
Schlozman,  and Brady 1995).  For  the Mexican case,  it  has  been argued that  higher
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levels of education result in a lower turnout since highly educated citizens do not trust
politicians so much (Salazar and Temkin 2007).

50 Income (Log Income). People with lower incomes vote less than those with higher ones

(Lewis-Beck et al. 2008; Verba, Schlozman, and Brady 1995). This variable should have a
positive effect on turnout. To measure this variable, I took the natural logarithm of the
household income reported by respondents.

51 Responsiveness (Responsiveness).  Another potential reason why people do not vote is

that they feel that the parties are not responsive to their interests. Therefore, to test
whether  the  perception of  that  responsiveness  affects  turnout,  I  used the  question
“Would you say that at least one of the political parties reasonably represents your
points of view?” I gave a value of 1 to a “no” and a value of 0 to a “yes”.

 

b. Results

52 I estimated the relationship between the recall of negative advertisements and voter

turnout using a series of logit models for binary outcomes. Table 6 reports row logit
coefficients for these models.7 Model 1 shows that the recall of attack advertisements
does not seem to have a negative effect on voter turnout. The variable recall has the
expected negative sign and it fails to have a statistical significance. Thus, this model
offers empirical evidence which questions the Mexican legislators’ claim that negative
advertisements damage electoral participation.

 
Table 6. Logit regressions for voter turnout

 (1) Turnout (2) Turnout (3) Turnout

Negative -0.132 -0.452 -0.460

 (0.243) (0.343) (0.343)

Education -0.139 -0.242 -0.256

 (0.233) (0.307) (0.309)

Party Id 0.738*** 0.375  

 (0.216) (0.277)  

Knowledge 0.209* 0.129 0.136

 (0.108) (0.132) (0.133)

Engagement 0.755** 0.835* 0.863*

 (0.352) (0.445) (0.451)

Log Income  0.267* 0.269*

  (0.159) (0.157)

Colombia Internacional, 92 | 2017

115



Responsiveness  -0.449 -0.472

  (0.285) (0.299)

PAN   0.138

   (0.359)

PRI   0.391

   (0.418)

PRD   0.614

   (0.406)

Constant 0.989*** -0.333 -0.329

 (0.283) (1.265) (1.245)

N 716 502 500

Pseudo R2 0.040 0.040 0.043

Standard errors in parentheses.

=* p<0.10; ** p<0.05; *** p<0.01

Source: Author’s estimates, using data from the CSES Mexico 2006.

53 With the exception of the education variable, all the control variables in this model

show the expected sign and are statistically significant, at least at the 0.1 level. This is
an expected result since specialist studies expect the engagement variables (Political

Knowledge, Political Engagement and Party ID) to be the most important predictors (Verba,
Schlozman, and Brady 1995). Contrary to what those studies expect, however, Model 1
shows that education (having a high-school diploma or a higher level of education) has
a negative sign, although it is not statistically significant. This model does not seem to
show multicollinearity problems,8 no matter how often robust standard errors were
used to correct  identified problems of  heteroscedasticity.9 The same procedure was
applied to the other models given that all of them showed the same results for these
tests.

54 In model 2, I added the income and responsiveness variables. In accordance with my

theoretical  expectation,  the  key  independent  variable  —recall  of  negative
advertisements—  shows  the  expected  negative  sign  and  fails  to  show  statistical
significance. The political knowledge and party identification variables, taken from the
civic  voluntarism  model  (Verba,  Schlozman,  and  Brady  1995),  lost  statistical
significance  when  the  new  variables  were  added.  Only  the  political  engagement
variable remains as an important predictor of voter turnout. Among the new variables,
income  shows  the  expected  sign,  and  is  also  statistically  significant.  The
representativeness variable has a negative sign, suggesting that when citizens do not
feel  that  political  parties  represent  their  interests,  they  may  be  discouraged  from
voting; however this variable is not significant.
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55 In model 3 I broke down the variable for party identification into four dummies: one for

identification with the three main political parties: PAN (right), PRI (center) and PRD
(left), and an additional dummy for identification with the other five smaller parties. In
this model, I only included the dummies for the three big political parties, and excluded
the dummy of  identification with the  small  parties  as  a  comparison group.  All  the
dummies for party identification show a positive sign, but none of them is statistically
significant. The null effect of negative advertisements on turnout holds in this model as
well.

 

Conclusion

56 Based on the evidence from the United States’ and the theory which explains it, it is

unlikely  that  negative  advertising  hinders  turnout  levels  in  Mexico  because  of  the
“minimal effects” of campaigns, the fact that Mexico is a multiparty system and the
fairly strong institutionalization of the party system. 

57 My analysis of data from a survey of voters in the 2006 presidential election in Mexico

did not support that claim. When the controls for income and responsiveness are not
included in the model, the variables of the civic engagement model (Political Knowledge,
Political  Engagement  and  Party  ID)  seem  to  work  very  well  and  do  a  better  job  of
explaining  voter  turnout.  In  conclusion,  the  evidence  —under  different  model
specifications—  does  not  support  the  idea  that  negative  campaigns  reduce  voter
turnout.  Perhaps  in  other  party  systems  which  are  less  institutionalized  than  the
Mexican ones and/or are bipartisan, negative campaigning might be more effective, a
question which deserves further study 

58 Even though the Mexican constitution bans negative advertisements, its practitioners

still regard it as an effective campaign tool —one example is the “Peña es un mentiroso”
ad sponsored by PAN in the presidential campaign of 2012— and it is possible that they
may resurface in the future.

59 If that were to occur, more sophisticated techniques to measure the recall of ads might

be  invented  to  compensate  for  the  current  shortcomings  of  that  gauge  which  are
discussed in this paper.

60 Regardless of the potentially undesirable effects of negative advertisements on turnout,

Mexican legislators should have considered aspects of them that may be positive before
they decided to ban them, insofar  as  they may be a  deterrent of  unethical  acts  by
politicians,  provide  voters  with  more  information  so  that  they  can  make  better-
informed decisions and strengthen the political parties´ oversight of each other.

61 Future studies should focus on the importance of other factors that may affect turnout

more than negative  campaigns,  like  the  fact  that  citizens  do not  feel  that  political
parties  represent  their  interests.  Models  two and three seem to  suggest  that  when
voters do not believe that political parties are truly representing their interests, they
are less inclined to engage in politics. If Mexican legislators have a genuine concern
about  increasing  the  levels  of  electoral  participation,  they  should  try  to  design
mechanisms that would bring the political parties closer to the electorate. 
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NOTES

1. The PRI was founded in 1929 as the “National Revolutionary Party” by President Plutarco Elías

Calles. In 1938, President Lázaro Cárdenas renamed it the “Party of the Mexican Revolution”.

Finally, in 1946 it received its current name.
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2. In 2006 the main leftist party, Partido de la Revolución Democrática (PRD), ran in a coalition

with Convergence and the Labor Party.

3. The 2006 presidential election was the last election in which political parties had to spend

money on television and radio  advertisements.  As  a  result  of  the 2007 electoral  reform,  the

networks were obliged to provide free segments of their broadcasting time to spokesmen for the

political  parties.  The  length  of  time  assigned  to  each  party  is  determined  by  the  National

Electoral Institute.

4. Between January 19 and June 28, 40.305 advertisements for the presidential election were aired

(Instituto Federal Electoral 2006, 58).

5. It is known that political consultant Antonio Sola advised the presidential campaign of Felipe

Calderón and had an active role in Calderon´s strategy to discredit López Obrador in the media. A

central part of this strategy was the slogan: “López Obrador, a danger for Mexico” (Aguayo 2010).

6. It  should be noted that party identification is not regarded as a strong predictor of voter

choice  in  new  democracies  because  of  the  weaker  partisanship  of  voters  (Greene  2011;

Zechmeister 2015).

7. The sample size decreases from 1591 to 716 but less due to missing data. The main gap in

information  is  the  key  independent  variable  (recall  of  negative  advertisement),  because  794

respondents abandoned the survey by the time this question was asked (See Table 5). 

8. VIFs are well below of 10.

9. The same parameters were estimated with an OLS regression and after that, the Breusch-Pagan

test for linear heteroscedasticity was positive, as well as White’s General test. 

ABSTRACTS

Despite abundant research in the field of negative campaigns, there is still inconclusive evidence

about their effects on voter turnout. Additionally, the extant literature has focused mostly on the

United States and more research is needed to understand the effects of negative campaigns in

other contexts. In 2007, Mexican political parties amended the Constitution and banned the use

of negative advertisements as a measure to avoid a “further damage to electoral participation,”

despite  arguments  that  this  measure  might  impair  freedom  of  speech.  In  this  article,  I

hypothesize that the effects of negative advertisements on turnout are negligible in the Mexican

case because it can be characterized as a fairly institutionalized multiparty system. Using a post-

electoral survey of the 2006 presidential election in Mexico, I find that negative advertisements

do not seem to have had an impact on turnout.

A pesar de la abundante literatura sobre campañas negativas, la evidencia sobre su efecto en la

participación electoral no es concluyente. Adicionalmente la literatura existente se ha enfocado

en  los  Estados  Unidos  y  se  requiere  de  más  investigaciones  para  conocer  el  efecto  de  las

campañas negativas en otros contextos.  En 2007,  los principales partidos políticos en México

aprobaron  una  enmienda  constitucional  que  prohibió  el  uso  de  campañas  negativas  bajo  el

argumento que “desalienta la participación ciudadana”. En este artículo propongo que los efectos

de las campañas negativas sobre la participación electoral en México son mínimos porque se

trata de un caso con sistema multipartidista relativamente bien institucionalizado. Usando una

encuesta  post-electoral  de  la  elección  presidencial  de  2006  en  México,  encuentro  que  las

campañas negativas no parecen tener ningún efecto en la participación electoral. 
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Apesar  da  abundante  literatura  sobre  campanhas  negativas,  a  evidência  sobre  seu  efeito  na

participação eleitoral não é conclusiva. Adicionalmente, a literatura existente é focalizada nos

Estados Unidos e exige mais pesquisas para conhecer o efeito das campanhas negativas em outros

contextos.  Em  2007,  os  principais  partidos  políticos  do  México  aprovaram  una  emenda

constitucional que proibiu o uso de campanhas negativas com o argumento que “desincentivaria

a participação cidadã”. Neste artigo, propomos que os efeitos das campanhas negativas sobre a

participação  eleitoral  no  México  são  mínimos  já  que  se  trata  de  um  caso  com  sistema

multipartidário  relativamente  bem  institucionalizado.  Usando  uma  enquete  pós-eleitoral  da

eleição presidencial de 2006 no México, constatamos que as campanhas negativas não parecem

ter efeitos na participação eleitoral. 
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Introdução

1 A recente ascensão da China tem colocado novos desafios para se pensar as relações de

poder no sistema internacional. Não estão claras quais as intenções e as possibilidades
políticas que o desenvolvimento econômico do país lhe permite almejar. Também estão
em discussão os impactos, em termos de poder relativo, que a ascensão chinesa causa
na hegemonia dos Estados Unidos,  que gozam até aqui  do status de única potência
hegemônica global. 

2 Este  estudo  se  propõe  a  analisar  as  relações  de  poder  da  China  em  seu  contexto

regional, na crença de que o âmbito regional é fator decisivo para se compreender a
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dinâmica ascendente do poder chinês. Parte-se do questionamento das capacidades de
poder chinesas ao colocar em debate seu caráter de potência regional. A China possui
uma visão estratégica a respeito de seu entorno que está associada ao planejamento do
seu desenvolvimento como um todo. Compreender a atuação regional do país se torna,
dessa  maneira,  parte  do  esforço  de  entender  o  atual  fenômeno  da  ascensão  e  dos
desafios enfrentados pela segunda potência econômica global para adequar seu projeto
de desenvolvimento à realidade asiática.

3 Entender a importância do âmbito regional para o estudo das relações internacionais

contemporâneas  é  primordial,  assim  como  compreender  o  projeto  específico  de
“região” no qual a China se insere e o qual estimula. Esse questionamento é importante
pois as identidades regionais são socialmente construídas e sofrem estímulos dos atores
políticos  envolvidos.  Entre  Ásia,  sudeste  asiático,  nordeste  asiático  e  entorno  do
pacífico, vemos a postura deliberada da China em estimular uma identidade regional
baseada no conceito de leste asiático. O país optou por uma agenda de política externa
multilateral de aproximação dos países do seu entorno, mas só veio a fazê-lo em um
período  recente,  encontrando  identidades  e  instituições  intergovernamentais
estabelecidas com as quais precisa lidar e negociar. 

 

1. A regionalização das relações internacionais

4 O  âmbito  regional  sempre  foi  relevante  para  a  compreensão  das  relações

internacionais.  Nos  tempos  mais  remotos,  quando  as  maiores  dimensões  terrestres
eram  ainda  inalcançáveis,  o  espaço  de  articulação  era  eminentemente  local.  A
percepção de um “espaço mundial” é recente, reforçada pelo maior desenvolvimento
das tecnologias da informação e do transporte rápido em longas distâncias.  Em um
mundo onde as distâncias parecem se encurtar, a escala global das interações se torna
cada vez mais corriqueira. 

5 O período da Guerra Fria também contribuiu para a perda da importância do contexto

local ao se favorecer uma dimensão estrutural do sistema internacional. As estratégias
locais de articulação estavam sempre conectadas à lógica global da divisão do mundo
em  dois  espaços  de  influência.  Mesmo  que  esse  efeito  tenha  sido  mais  nítido  em
algumas  regiões  do  que  em  outras  e  que  alguns  exemplos  (como  a  Comunidade
Econômica Europeia) indicassem que ainda era possível se pensar em um contexto mais
restrito, a Guerra Fria tendia a dar uma lógica global às questões regionais. 

6 O fim desse período foi um marco ao liberar as ações dos atores internacionais da lógica

bipolar. Nessa nova fase, mesmo em um contexto de interações cada vez mais em escala
planetária,  os  eventos  locais  são  cada  vez  mais  relevantes  para  se  compreender  o
sistema internacional: instabilidades regionais afetam preços de commodities em todo o
mundo,  conflitos  armados  podem  gerar  movimentos  migratórios  com  impactos  em
outras regiões; graves acidentes ambientais podem, por meio do ar e do mar, resultar
em  impactos  em  vastas  regiões  do  globo,  e  grupos  regionais  “filtram”  a  inserção
econômica internacional dos Estados. 

7 Por isso, o período a partir dos anos 1990 veio a ser marcadamente “regionalista” nas

relações internacionais. Dentre os 58 agrupamentos regionais atuais, 20 foram criados
após o fim da Guerra Fria. “Uma grande variedade de agrupamentos estava aparecendo
em quase toda parte do mundo, e crescente atenção estava sendo dada para o ‘novo
regionalismo”’  (Hurrell  2007,  240).  O  Tratado  Norte-americano  de  Livre  Comércio
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(Nafta, em sua sigla em inglês) e o Mercado Comum do Sul (Mercosul) são exemplos
desse fenômeno. 

8 O fenômeno da regionalização está presente também nas questões de segurança. Temas

como  terrorismo  e  armas  de  destruição  em  massa  vêm  sendo  reinterpretados  em
enfoques  regionais.  A  teoria  dos  complexos  regionais  de  segurança  defende  que  a
compreensão de boa parte dos temas de segurança na contemporaneidade está restrita
a  regiões  geograficamente  definidas  (Buzan e  Waever  2003).  A  redução das  guerras
convencionais  e  o  aumento  da  visibilidade  de  questões  humanitárias  também  têm
chamado atenção para a importância de se pensar a ordem regional: cada vez mais,
instabilidades  domésticas  geram  desafios  e  preocupações  regionais,  o  que  vem
justificando as autorizações do Conselho de Segurança das Nações Unidas para o uso de
tropas em crises políticas domésticas com impacto em países vizinhos, como foram os
casos de Ruanda, Somália e Haiti (Viotti 2004). 

9 Esse processo ainda está em desenvolvimento. A ascensão do atual regionalismo coloca

em questão a formação de novos polos de poder no sistema internacional. Por isso, a
análise dos impactos causados pelas crescentes trocas econômicas e sociais em âmbito
regional, pela integração econômica e pela formação de novas instituições e identidades
se  tornou fundamental  para  compreender  o  mundo em que vivemos.  Característica
cada vez mais presente em um contexto complexo e multifacetado, estudos apontam
que  o  recrudescimento  desse  fenômeno  pode  mesmo  desenvolver  soluções  para  as
contradições  entre  Estados  e  mercados,  segurança  e  insegurança,  nacionalismo  e
cosmopolitismo.  Para Peter  Katzenstein (1993),  caminharíamos para um “mundo de
regiões”, que poderiam ser estratégias para lidar com as novas questões postas pela
globalização. 

 

2. Qual região?

10 É  importante  destacar  que  a  conceptualização  de  regionalismo  pela  literatura  em

relações internacionais pode ser fluida e abarcar diferentes processos. A compreensão
dos  atores  políticos  a  respeito  de  sua  “região”  também  é  outro  ponto-chave  que
analisaremos  mais  adiante  no  caso  chinês.  Esforços  de  definir  e  delinear
“cientificamente”  regiões  produziram  poucos  resultados  claros  (Russett  1967).  Não
existem regiões “naturais”, e as definições de região e de “regionalidade” variam de
acordo  com  o  que se  está  analisando.  “É  como  os  atores  políticos  percebem  e
interpretam a ideia de região que é crítica: todas as regiões são socialmente construídas
e portanto [sic] politicamente contestadas” (Hurrell 2007, 241). 

11 Analisar as “regiões” é muito relevante nos estudos das interações entre os Estados, e

isso  é  evidente  quando  se  analisa  a  posição  dos  não  integrantes,  aqueles  países
percebidos como de fora da região. Tais Estados podem sofrer diferenças tarifárias para
a integração econômica ou ser vítimas de um reordenamento da balança de poder local.
Estes e outros custos são levados em consideração por aqueles países que consideram a
possibilidade de se envolver em um processo de integração regional. Os custos de não
participação podem ser elevados. 
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a. Potências e o espaço regional

12 O processo atual de regionalização das relações internacionais vem causando rearranjos

nas dinâmicas de poder. Pode-se supor que esse processo favoreça a multipolarização
do sistema internacional e mesmo venha a ser uma proteção dos Estados diante do
processo de globalização. 

13 Os espaços  de  integração  regional  não  possuem necessariamente  relações de  poder

simétricas.  Ao  contrário,  os  processos  de  regionalismo  parecem  convergir  para  a
atuação  de  potências  em  prol  da  consolidação  de  seu  poder  em  âmbito  local.  Um
exemplo  desse  processo  é  a  atuação  brasileira  e  seu  esforço  por  construir  uma
identidade regional sul-americana. Se, na constituição brasileira, se coloca o imperativo
de  promover  a  integração  latino-americana,  o  discurso  da  política  externa  recente
aponta  uma vontade  de  aproximação  regional  majoritariamente  no  seu  âmbito  sul-

americano.  Dois  conceitos  sobre  o  que  é  a  região  brasileira,  cuja  manipulação,  por
privilegiar  um  entendimento  espacial  em  detrimento  de  outros,  revela  táticas  de
exclusão e dinâmicas de poder (Bandeira 2006; Santos 2014). 

14 A análise  do  contexto  regional  se  torna  também importante  quando se  analisam o

entorno dos Estados poderosos. Tais países podem ser tão influentes regionalmente que
se tornam decisivos para a configuração de um processo de integração. Regiões podem
também  ser  catalizadoras  do  poder  de  um  Estado  (como  parece  ser  a  proposta  da
inserção  internacional  brasileira  contemporânea),  mas  também  podem  ser  um
elemento complicador dessa projeção. 

15 A ascensão do poder internacional de países como África do Sul, Brasil, China, Índia ou

Turquia vem atraindo a atenção de pesquisadores a respeito da possibilidade desses
países “do Sul” não só assumirem novas capacidades no âmbito econômico global ou
serem  capazes  de  remodelar  o  ordenamento  internacional  contemporâneo,  mas
também de compreender o poder desses Estados de estabelecer seu predomínio em seus
respectivos  contextos  regionais.  “Presume-se  que  as  (novas)  potências  regionais
influenciem  fortemente  as  interações  que  se  desenvolvem  no  nível  regional,  desta
forma contribuindo  de  uma maneira  significativa  para  o  remodelamento  da  ordem
regional,  ou,  em outros  termos,  no  grau  de  cooperação  ou  conflito  ou  no  nível  de
institucionalização de suas regiões” (Destradi 2010, 904).

16 Mas o que é uma potência regional? A literatura sobre o assunto possui poucos pontos

de consenso. Sara Destradi (2010), a quem utilizaremos como parâmetro, aponta três
desses pontos: o país pertence à região que se analisa; possui superioridade em termos
de capacidade de poder e tem capacidade de influência sobre a região. A partir dessa
definição ampla, em que enquadramos a China como uma potência regional na Ásia,
questionam-se  quais  são  as  condutas  típicas  de  tal  potência  com  relação  à  sua
vizinhança1. 

17 Destradi propõe que a atuação da potência regional seja compreendida sob a forma de

um  continuum,  apresentando  desde  dinâmicas  mais  cooperativas  sob  a  forma  de
liderança até práticas mais impositivas em uma atuação imperialista. Entre esses dois
extremos, ficaria a possibilidade de uma atuação hegemônica. No próximo tópico, será
apresentada mais detalhadamente essa abordagem teórica.
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3. O papel da potência: liderança, hegemonia,
imperialismo

18 Para poder definir a atuação regional de uma potência (e também comparar a atuação

de várias delas), existe uma grande variedade de conceitos, muitos deles utilizados por
vários pesquisadores displicentemente, como hegemonia e império. Vários estudiosos
utilizam-se  desses  conceitos  para  definir  uma  grande  variedade  de  posturas.  Neste
estudo, optamos pela proposta teórica de Sara Destradi para poder analisar a atuação
regional chinesa, por ser capaz não só de entender a possibilidade da atuação regional
como um continuum entre dominação física e liderança, mas também por oferecer uma
leitura interativa, na qual a resposta dos demais países à atuação da potência precisa
ser levada em consideração. Além disso, a proposta de Destradi supera a limitação de
alguns autores que enfatizam uma percepção estrutural, que ignora a capacidade de
atuação dos Estados, como feito no clássico de Bary Buzan e Waever, Regions and Powers

(2003). O esquema de Destradi se mostra útil também por colocar a possibilidade de que
potências  regionais  não  sejam  sempre  entendidas  como  atores  benevolentes  e
integrativos,  superando alguns estudos que valorizam essa dimensão e que ignoram
atuações mais impositivas, como em Nolte (2010). 

19  Acreditamos  que  essa  proposta  teórica  de  análise  para  o  estudo  da  atuação  das

potências regionais seja a mais eficiente para compreender a presença chinesa no Leste
Asiático e, em um segundo momento, para que seja possível realizar a comparação de
seu projeto de liderança regional com o de outras potências emergentes, como Brasil,
Índia ou Rússia. A proposta de Destradi é baseada em um espectro entre uma atuação
mais hard, com o uso ou a ameaça da intervenção militar, até padrões mais cooperativos
e baseados em liderança. Ela se divide basicamente em três paradigmas, descritos a
seguir. 

 

a. Império

20 Um país claramente dominante em termos de poder material pode optar por ele mesmo

desenvolver sua segurança em um ambiente compreendido como anárquico por meio
da  procura  unilateral  de  seus  próprios  interesses,  usando  meios  coercitivos  e,  se
necessário,  poder militar.  Esta é  a  definição de Destradi  para uma postura regional
“imperial”. Para análises comparativas, essa definição pode ser de grande valia, pois
muitas vezes esse termo é também utilizado para definir posturas hegemônicas e são
confundidos os dois conceitos. Para Destradi, a atuação imperial é definida pelo caráter
unilateral e pelo uso, ou ameaça de uso, de meios coercitivos.

 

b. Hegemonia 

21 Nos estudos de relações internacionais, o conceito de hegemonia é entendido a partir

de muitas definições. Desde as condutas mais impositivas às mais cooperativas, o termo
tem  sido  empregado  para  entender  a  atuação  de  grupos  e  Estados.  A  proposta
conceitual de Destradi define hegemonia como uma relação de poder assimétrica, como
é também a relação imperial, mas que se utiliza de meios mais sutis sobre os países mais
fracos, que podem ser desde o exercício de pressão até a provisão de recursos materiais.
A  atuação  hegemônica  conseguiria  mudar  os  valores  e  as  normas  dos  grupos
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subordinados para aqueles do hegemon. A leitura de Destradi se afina com a definição de
Antonio Gramsci, para quem hegemonia é uma relação de dominação na qual se abre
mão do uso da força. Se o poder é, na leitura gramsciana, dual, englobando o uso da
força e a coerção ao mesmo tempo que se utiliza de consenso e hegemonia, é possível
apontar momentos em que um dos aspectos se sobrepõe no sistema internacional: 

Na  medida  em  que  o  aspecto  consensual  do  poder  se  destaca,  a  hegemonia
prevalece. A coerção é sempre latente mas [sic] só é usada marginalmente, em casos
desviantes.  Hegemonia  é  suficiente  para  assegurar  a  conformidade  do
comportamento na maior parte das pessoas na maior parte do tempo. (Destradi
2009, 913) 

22 Desse  modo,  a  autora  apresenta  um  entendimento  da  hegemonia  de  maneira  mais

distante dos aspectos coercitivos: “Em oposição à dominação, hegemonia é uma forma
domesticada de poder, caracterizada por um alto grau de autocontrole por parte do
hegemon”  (Destradi  2009,  913).  Além  da  característica  dual  entre  coerção  e
benevolência, destaca-se a relação entre os meios de exercício dessa hegemonia, que
poderiam ser materiais (sanções, recompensas, incentivos) como também ideacionais
(persuasão para aceitar normas e valores). Leituras pós-estruturalistas vêm buscando
compreender  o  papel  das  normas  e  dos  valores  no  estabelecimento  da  hegemonia
internacional, que muitas vezes é definida como uma hegemonia discursiva. A autora
também  aponta  que  se  poderia  realizar  uma  divisão  dentro  do  entendimento  de
hegemonia entre as práticas mais benevolentes e mais coercitivas. Por isso, propõe uma
subdivisão em três itens.

Hegemonia  hard:  faz-se  uso  da  coerção,  mas  de  maneira  sutil.  O  hegemon busca

prioritariamente seus interesses, mas tenta mascará-los com a ênfase em uma comunidade

de interesses com os Estados subordinados. Estados secundários são forçados a mudar suas

práticas por meio de sanções, ameaças,  pressão política e outros estímulos.  Um exemplo

seria a ameaça de sanções diplomáticas, como exclusões.

Hegemonia intermediária: Estados subordinados são estimulados por meio da provisão de

benefícios materiais e recompensas, e há uma relativa transferência de normas e valores. 

Hegemonia soft: O hegemon se esforça por mudar e reconfigurar os valores e as normas dos

Estados subordinados, o que parece estar próximo da definição de Ikenberry e Kupchan de

uma “persuasão normativa” (1990, 55). Os interesses nacionais dos países subordinados são

redefinidos a partir do ordenamento normativo do hegemon, e suas práticas políticas passam

a corresponder aos valores e aos princípios do Estado mais poderoso. Por seu caráter mais

ideacional, o poder hegemônico possui mais nitidamente um caráter de legitimidade. 

 

c. Liderança

23 A terceira e última forma de conduta possível para uma potência hegemônica seria a

liderança, na qual há maior esforço por parte do país mais poderoso por coordenar a
busca de objetivos comuns à região. Não se ignoram as intencionalidades particulares,
mas elas podem ser alteradas de acordo com a postura dos outros players. Exemplos de
uma postura assim seriam a criação de uma união alfandegária ou a resolução de um
conflito  regional.  Destradi  ainda  aponta  uma  diferença  entre  iniciativas  regionais
encabeçadas pelo líder (liderança iniciada pelo líder) e aquelas estimuladas pelos países
secundários (liderança iniciada pelos seguidores), como as que poderiam ocorrer no caso
de crises e ameaças externas.

 

• 

• 

• 
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3. A China em seu contexto regional

a. A região

24  No  Leste  Asiático,  está  presente  um  grande  número  de  projetos  de  cooperação

regional. A Associação de Nações do Sudeste Asiático (Asean, na sigla em inglês) foi a
base para boa parte desses projetos, como a Cooperação Econômica da Ásia e do Pacífico
(Apec),  a  Asean+3,  o  Fórum Regional  da  Asean  e  a  formação  de  uma área  de  livre
comércio. Ao longo dos anos 1990, foi comum o debate a respeito do sucesso do grupo
em  constituir  uma  comunidade  regional  de  segurança  ao  redor  de  medidas  de
construção  de  confiança  e  coordenação  diplomática  (Acharya  2001).  Impressão
gravemente afetada pela crise dos tigres asiáticos no final dessa mesma década2.

25  A história da Asean começou em 1961, quando Filipinas, Malásia e Tailândia se uniram

para formar a Associação do Sudeste Asiático (ASA). Em 1967, esse grupo foi expandido
com a adesão de Indonésia e Singapura e teve seu nome definido para Associação das
Nações  do Sudeste  Asiático.  A  proposta  inicial  era  de  cooperação política,  proteção
contra o comunismo e desenvolvimento econômico. Em 1984, Brunei aderiu ao grupo e,
em  1996,  o  Vietnã.  Outras  adesões  vieram  depois,  como  Laos  e  Mianmar  (1997)  e
Camboja (1999)3. O mapa a seguir apresenta o conjunto dos membros plenos do bloco. 

 
Mapa 1. Associação de Nações do Sudeste Asiático (Asean)

Fonte: Elaboração o autor

26  Os anos 1990 foram de expansão do regionalismo também na Ásia. A Asean avançou em

seu  processo  de  integração  e  na  relação  com  outros  parceiros.  Vários  motivos
contribuíram para que isso ocorresse, entre eles a superação da clivagem ideológica,
que  permitiu  condições  políticas  mais  favoráveis  em  um  dos  lugares  em  que  mais
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fortemente  se  esteve  presente  a  separação  entre  capitalistas  e  comunistas  (ver  a
península  coreana).  A  nova  realidade  do  sistema  internacional  contribuiu  para  a
incorporação de Camboja, Laos, Vietnã e Myanmar na Asean. 

27 Em 1991, por iniciativa tailandesa, iniciam-se os debates para a constituição de uma

área de livre comércio na região (AFTA, na sigla em inglês). Ela está ativa desde 1992 e
conta com acordos de livre comércio com países externos como Austrália, China, Coreia
do Sul, Índia e Japão, cujos acordos se efetivaram a partir de 2010. A partir de 1995,
houve a formação da Asean+3 (APT, na sigla em inglês), com a aproximação de China,
Coreia do Sul e Japão ao bloco. 

28 A esse  agrupamento,  seguiram as  Cúpulas  do  Leste  Asiático  (EAS,  em sua  sigla  em

inglês), de caráter anual, que abarcaram os países da APT, além de Austrália, Índia e
Nova Zelândia. Os encontros começaram a ocorrer em 2005 e, em 2011, Estados Unidos
e  Rússia  foram  incorporados  como  membros  (alguns  definem  esse  grupo  como
Asean+8). Com a formação da APT e da EAS, coloca-se em pauta o desenvolvimento de
uma comunidade do Leste Asiático segundo o modelo da União Europeia. Quanto ao
encaminhamento do processo de integração, ainda estão em debate qual ideia de região
será estimulada e quais países fariam parte desse possível agrupamento (se o modelo
seguido será o da APT ou o da EAS). 

29 Apesar da ênfase na economia, o bloco também buscou encaminhar outros âmbitos,

como defesa e  meio ambiente.  Em 1995,  foi  assinado o Tratado do Sudeste Asiático
como Área Livre de Armas Nucleares e, em 2002, o Acordo sobre Poluição da Neblina
Seca entre os Países da Asean. Esses esforços indicam uma vontade por parte da região
de vir a construir uma agenda de política externa comum (ainda que evitando afetar
temas de política doméstica)  baseada em um “Asean way”,  sob os princípios da não
interferência, da informalidade, da institucionalização mínima, da rede de consultas e
de decisões por consenso, sem uso da força e sem confrontações. Tais princípios estão
solidificados no Tratado de Amizade e Cooperação do Sudeste Asiático, assinado em
1976  e  confirmado  pelos  ingressantes  posteriores.  Pesquisadores  como  Acharya
apontam como o Asean way é um modelo inovador, distinto dos processos ocidentais de
integração  regional.  A  figura  a  seguir  apresenta  alguns  dos  acordos  de  integração
existentes na região.
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Figura 1. Projetos de integração regional na Ásia

Fonte: Elaboração o autor

30  Apesar  do  processo  de  integração  no  Leste  Asiático  ser  aparentemente  linear,  é

importante analisar especificamente como se desenvolveu a identidade dessa região. O
entendimento de uma “região’ do Leste Asiático é recente, apontam Ravenhill (2008) e
Zhang (2009).  Uma primeira referência a esse espaço mais ou menos do jeito que é
compreendido hoje era a ideia do Oriente Distante (Far East), formulada a partir de uma
visão inglesa eurocêntrica no século XIX. 

31 Somente  após  a  segunda  guerra  mundial,  houve  propriamente  o  nascimento  dessa

identidade regional  sob o  termo atual,  e  ela  fazia  referência  aos  países  de  herança
confuciana (combinando China, Hong Kong, Taiwan, Japão e Coreia, e separando-os do
Sudeste Asiático). A compreensão regional como a soma desses dois espaços (Sudeste
Asiático e ex-territórios do Império do Meio) teve maior desenvolvimento a partir dos
anos 1980 devido a fatores como o fim da Guerra Fria (que facilitou a aproximação entre
países  comunistas  e  capitalistas)  e  a  abertura  econômica  chinesa.  Esse  primeiro
momento foi marcado por investimentos japoneses, coreanos e taiwaneses no Sudeste
Asiático.  Também é  marcado pela  fundação  da  Cooperação  Econômica  Ásia-Pacífico
(Apec, na sigla em inglês) em 1989, que reuniu os países da franja do oceano Pacífico sob
a  influência  dos  Estados  Unidos.  Àquele  momento,  a  possibilidade  de  um  grupo
econômico regional à parte dos Estados Unidos não conseguiu seguir adiante (em parte
pelos  esforços  deste  país).  O  grupo  conhecido  como  Asean+3  seria,  mais  tarde,  um
esforço de construir uma identidade regional mais autônoma. 

32  A crise asiática de 1997-1998 foi decisiva na história regional e colocou em cheque o

modelo de integração empregado até ali.  Agrupamentos regionais,  como a Apec e a
Asean se mostraram incapazes de lidar adequadamente com o momento. A construção
de  uma nova  identidade  foi  estimulada,  influenciada  pelo  fato  de  que  as  potências
ocidentais da Apec optaram por não atuar diretamente na questão e deixaram o socorro
financeiro por parte do Fundo Monetário Internacional (FMI). 
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A frustração  com os  governos  ocidentais  foi  exacerbada  pelo  que  foi  percebido
como uma resposta antipática às dificuldades que a região enfrentava em 1997, a
assistência  limitada  que  os  Estados  Unidos  ofereceram  era  desfavoravelmente
comparada com seu socorro ao México em 1995. (Ravenhill 2008, 6) 

33 Zhang aponta que, no período pós-crise, surgiu um novo regionalismo asiático, em que

se buscou nova coordenação para se proteger dos riscos da globalização crescente: “[...]
a  cooperação  regional  tem  importante  papel  mediador  na  era  da  globalização  e  o
regionalismo  pode  ser  um  meio  efetivo  tanto  para  engajar  quanto  para  resistir  à
globalização”  (2009,  132). A  crise  foi  decisiva  para  o  abandono  do  projeto  de  um
regionalismo  aberto,  sob  um  paradigma  neoliberal  de  abertura  comercial,  para  se
tornar um projeto mais focado na concertação regional. 

34  O  período  de instabilidade  econômica  alterou  as  percepções  em  prol  de  maior

institucionalização  intergovernamental  e  avanço  na  formação  de  áreas  de  livre
comércio com outras regiões (Ravenhill 2008). A única área de livre comércio do Leste
Asiático no tempo da crise de 1997 era a da Asean, e hoje mais de 40 propostas estão em
andamento.  “A  questão  que  continua,  entretanto,  é  quanto  de  substância  está
subjacente  nesta  atividade  florescente”  (Ravenhill  2008,  7).  A  definição  do  formato
dessas áreas de livre comércio é mais flexível do que o comum, e a completa remoção
de  todas  as  tarifas  em  bens  da  AFTA  só  aconteceu  a  partir  de  2015.  Alguns
pesquisadores comentam que os avanços na integração comercial seriam mais tímidos
do que na União Europeia e mesmo do que no Nafta ou no Mercosul (Ravenhill 2008). 

35  O projeto de integração levado a cabo pela Asean é visto pelos analistas sob pontos de

vista muito distintos. De um lado, aqueles que afirmam que foi feito “muito processo,
mas pouco progresso”, e que o projeto de uma comunidade na região não seria mais do
que uma “ilusão” (Jones e Smith 2007). O pessimismo a respeito dos rumos do bloco tem
por base dois motivos: a rivalidade entre China e Japão, o ressurgimento do debate a
respeito de qual deveria ser o escopo geográfico do Leste Asiático, com a presença de
potências externas ou não. Outros são muito otimistas em suas leituras e veem na Asean
um modelo de integração entre países em desenvolvimento de qualidade superior aos
modelos  ocidentais  (Solidum  2003).  Ravenhill,  entretanto,  aponta  um  possível
consenso: a baixa institucionalidade do agrupamento foi o único meio possível de fazer
esses Estados cooperarem entre si  e  seria nesse enfoque pragmático que operam as
leituras mais otimistas. 

 

a. Atuação regional chinesa 

36 Vimos no item anterior como a ideia de um Leste Asiático foi sendo construída ao longo

do tempo, resultado das ações de atores políticos locais e externos. A importância da
China nesse processo nem sempre é entendida da mesma maneira pelos pesquisadores.
Gregory Noble aponta que, mesmo com o aumento da importância do país, “somente o
Japão combina estabilidade política, um sistema financeiro grande, sofisticado e mais
amplamente  aberto,  vontade  de  prover  ajuda  substancial  e  expertise burocrática,
acadêmica  e  profissional  em  todos  os  campos  de  potencial  esforço de  cooperação”
(2008, 248-249). Por outro lado, para Zhang (2009), não só a ideia de um Leste Asiático é
útil  aos  interesses  chineses,  mas  o  país  também  seria  um  ator  relevante  para  a
construção dessa identidade. Outros analistas também são mais otimistas, como Samuel
Kim: “apesar da Guerra Fria nunca ter terminado completa e ordenadamente no Leste
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Asiático, a região tem experimentado uma profunda transformação geoeconômica no
pós-Guerra Fria. A China tem estado no centro desta transformação” (2004, 52). 

37 A atuação regional chinesa é recente. Por tradição, sua política externa mantém uma

“política do bom vizinho”, inicialmente voltada para os países comunistas do Terceiro
Mundo e mais tarde, no período pós-Mao, aos demais países em desenvolvimento. A
fundação da Asean em 1967 foi vista pela China de Mao como inspirada pelos Estados
Unidos, o que contribuiu para certo afastamento. A morte de Mao Tse-Tung em 1976
permitiu uma reconfiguração da política doméstica do país, que tomaria melhor feição
com a chegada ao poder em 1978 de Deng Xiaoping. O novo projeto de desenvolvimento
econômico  permitia  novas  atuações  de  empreendimentos  privados,  ainda  que  com
grande controle estatal. Laços econômicos com a região e com o mundo passaram a ser
estimulados, e os resultados são amplamente conhecidos. De 1978 a 2003, o total do
comércio chinês se expandiu em média 10% ao ano, e um terço de sua população saiu da
pobreza absoluta (Pettman 2009). 

38 No início dos anos 1990, comentava-se que a China era uma “potência regional sem uma

política regional” (Yu 2005, 228), mas o fim da Guerra Fria trouxe novo alento à atuação
regional em um viés marcadamente multilateral. O país abraçou o novo pensamento
por  trás  do  emergente  projeto  de  integração  em  um  esforço  de  evitar  conflitos  e
construir confiança (Kavalski 2009). A atuação chinesa no pós-crise de 1997 foi decisiva
para a consolidação do novo perfil da integração regional. No período imediato da crise,
o país optou por não desvalorizar sua moeda, o RMB, e ofertou divisas em dólar para
Tailândia e Indonésia. “‘Segurança econômica’ se tornou uma importante característica
na agenda das políticas chinesas de estratégia e política externa” (Zhang 2009, 134).
Desse modo, as políticas chinesas durante a crise asiática deram um senso de confiança
aos  líderes  asiáticos  de  que  o  país  teria  um  papel  de  destaque  em  assegurar  a
estabilidade regional e de que assumiria um papel de liderança em futuros projetos
regionais (Kim 2004). 

39  Esse novo perfil explica sua adesão à formação da Asean+3 (ATP) como um de seus

maiores entusiastas, logo depois da crise, e sua intenção de que os diversos vizinhos
tivessem parte de seus interesses contemplados no processo de integração. “[...] o ATP
como um projeto regional pode ser visto como útil em servir aos diversos espectros de
objetivos  estratégicos  ao  promover  as  diferentes  agendas  de  seus  participantes”
(Zhang 2009, 135). Para o conjunto dos países da região, era interessante se integrar
com as duas maiores potências e consolidar a aproximação entre o Sudeste e o Nordeste
Asiático. Zhang aponta que o maior interesse dos países-membros era integrar a China
e fazê-la participar dos mecanismos regionais de concertação. 

40  Desde então, a China vem buscando estreitar laços econômicos, políticos e estratégicos

com seus vizinhos, inclusive fazendo concessões e aceitando participar em instituições
regionais. Em 1999, assinou o Tratado do Sudeste Asiático como Zona Livre de Armas
Nucleares. No ano seguinte, aceitou iniciar os trâmites para estabelecer uma área de
livre comércio com os países da Asean (vale ressaltar: proposta pela China) e, em 2001,
integrou-se à Organização Mundial do Comércio (OMC). Em 2002, assinou a Declaração
Conjunta  de  Questões  de  Segurança  não  Tradicional,  para  tratar  de  temas  como  a
epidemia da Síndrome Respiratória Aguda (Sars), além da Declaração Conjunta com a
Asean  na  Parceira  Estratégica  pela  Paz  e  Prosperidade,  um  acordo  em  que  se
comprometia  a  respeitar  a  igualdade  de  soberania  entre  os  signatários.  Do  mesmo
período, datam também o estabelecimento do Tratado de Amizade e Cooperação, com o
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qual se comprometia a resolver disputas de terras com o Laos e o Vietnã, e disputas
marítimas com países ao redor do Mar do Sul da China (acordo relevante também por
se tratar de questões a  respeito de rotas de navios e  exploração de petróleo,  gás e
pescado). Em outubro de 2003, aderiu ao Tratado de Amizade e Cooperação do Sudeste
Asiático. E, em janeiro de 2004, ao assinar o memorando de entendimentos, formalizou
sua  cooperação  com  os  países  da  Asean  no  campo  de  temas  não  tradicionais  de
segurança. 

41 A  aproximação  chinesa  junto  ao  Leste  Asiático  era  nítida  na  virada  do  século  e

conseguiu aproveitar a sinergia de interesses estratégicos oriundos do Estado e dos
interesses privados chineses (Pettman 2009).  Por trás,  também esteve presente uma
estratégia  de  favorecer  um  ambiente  pacífico  e  estável  para  seu  desenvolvimento
econômico.  Em  2003,  o  primeiro  ministro  do  país  Li  Peng  afirmaria  que  “o
desenvolvimento  ativo  de  relações  benéficas  e  amigáveis  com  Estados  vizinhos,  na
busca  por  um  ambiente  regional  pacífico  e  tranquilo  é  um  aspecto  importante  da
política externa de nosso país” (citado por Chung 2009, 111). 

42  Apesar de a rivalidade entre os dois países ser um tema regional relevante, China e

Japão coordenaram a  Iniciativa  Chiang Mai  (CMI),  lançada no início  do  século,  que
promove a integração financeira regional entre os membros da Asean. Os dois países
foram os que mais contribuíram com recursos em um projeto para proteger as moedas
locais de ataques especulativos e os governos da falta de liquidez. 

43  A proeminência da liderança chinesa é visível também no âmbito financeiro. Em 2013,

o  governo  chinês  propôs  a  formação  de  um  novo  banco  de  financiamento  em
infraestrutura para a Ásia sob sua liderança (o Asian Infrastructure Investiment Bank, 

Aiib). Vários países, inclusive de fora da região, como Alemanha, Brasil e Reino Unido,
aceitaram o convite para participar com contribuições de recursos. Estados Unidos e
Japão decidiram não participar, o que sugere uma disputa geopolítica por hegemonia na
economia  regional  (e  também  global).  A  Ásia  já  conta  com  o  Banco  Asiático  de
Desenvolvimento (ADB), mas vinha recebendo críticas do governo chinês pela falta de
recursos suficientes para a necessidade de investimentos da região e pela primazia de
Estados Unidos e Japão em seu controle (juntos, esses dois países possuem quatro vezes
mais poder de voto do que a China no organismo). Os Estados Unidos fizeram campanha
pela não adesão ao novo banco, dizendo temer que o Aiib poderia prejudicar os padrões
de qualidade que algumas instituições internacionais, como o Banco Mundial, tentam
hoje  impor  aos  demais  países,  ao  não  exigir  contrapartidas  sociais,  ambientais,  de
proteção a direitos trabalhistas e outros em troca de crédito.  Mas não conseguiram
evitar a adesão de um grande número de Estados, incluindo vários aliados europeus. A
formação é entendida por alguns como um desafio à ordem financeira internacional
imposta pelo FMI e pelo Banco Mundial. 

44 Outras potências regionais não apresentaram engajamento equivalente, como Austrália

e  Japão,  e  precisaram  repensar  seus  projetos  regionais,  até  então  voltados  a  um
regionalismo no eixo Ásia-Pacífico via Apec, favorável a maior influência dos Estados
Unidos. A atitude chinesa pró-integração no âmbito do Leste Asiático colocou o Japão
na defensiva. A construção da área de livre comércio é um exemplo. Enquanto Tóquio
respondia com um projeto de aproximação econômica sem livre comércio, a China se
comprometeu  a  unilateralmente  reduzir  suas  tarifas  em  uma  grande  variedade  de
produtos  cinco  anos  antes  do  que  os  demais  países  deveriam  fazê-lo.  A  China
privilegiou interesses político-estratégicos a interesses econômicos e, por isso, cedeu
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vantagens  aos  vizinhos  (Zhang  2009).  O  país  tinha  recém-negociado  os  termos  de
ingresso  na  OMC  junto  aos  Estados  Unidos,  ao  mesmo  tempo  que  enfrentava  um
período ruim nas relações bilaterais com este país e via aumentar os receios regionais
de uma “ameaça chinesa”. 

45 Os países da Asean estavam —e ainda estão— preocupados com a possibilidade da China

sugar  os  fluxos  de  comércio  e  os  investimentos  regionais  às  expensas  do
empobrecimento do bloco e do aumento da sua dependência com relação à economia
chinesa.  A área de livre comércio se  inseriria  em uma tentativa de apaziguar esses
temores  e  permitir  que  os  países  do  entorno  fossem  estimulados  a  participar  do
crescimento  chinês.  Coerente  com  a  estratégia  anunciada  pelo  então  vice-primeiro
ministro chinês das relações exteriores de uma estratégia de “ascensão pacífica”.  O
relacionamento econômico com a região se mostrava significativo já em 2003. Os dados
do ano comparados com 1990 mostravam um aumento de oito vezes nas exportações
chinesas para a Asean. Já por esse ano, o bloco superava a condição de fonte de recursos
primários  para  a  China  para  possuir  uma  maior  integração  entre  suas  cadeias
produtivas,  em  um  viés  complementar  à  economia  chinesa.  Ravenhill  aponta  a
integração da China na Asean como positiva para os  demais  países.  A  aproximação
comercial chinesa junto ao Leste Asiático pode ser comparada por meio do volume total
do comércio dos membros da Asean. É possível reparar também que, apesar da maior
importância  chinesa,  o  comércio  intrarregional  não  alterou  significativamente  seu
peso.

 
Figura 2. Comércio exterior da Asean: Parceiros comerciais dos Estados-membros da Asean em
porcentagem do comércio total

Fonte: Elaboração o autor com estadísticas del Direção de Comércio de FMI.

46 Alguns pesquisadores têm dúvidas a respeito dos maiores beneficiados do processo de

integração. Percival (2007) vê objetivos expansionistas e neoimperialistas na atuação
chinesa que, para atingir seus objetivos regionais, teria se aproveitado da estrutura já
existente  e  consolidada  da  Asean.  Outros analistas  apontam que,  com o  poder  que
possui hoje, a China não encontra rivais à altura entre seus vizinhos. Não há unidade
entre os demais países,  e eles possuiriam fragilidades políticas e econômicas que os
tornariam muito vulneráveis ao sistema econômico internacional. Por isso, a fraqueza
regional tenderia a formar um comportamento regional de balança de poder. 

47 O crescimento do país tem sido também um ímã para os investimentos internacionais,

tirando  o  espaço  de  outras  praças,  e  suas  exportações  competem  com  os  demais
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produtos regionais. As expectativas de que o país precise incorporar seu contingente
rural no mercado do consumo e manter seu ritmo de crescimento colocam receios nos
países  vizinhos  que  detêm fontes  de  energia  e  produtos  primários.  Hung  aponta  o
receio  de  se  estar  construindo  um  ambiente  regional  sinocêntrico,  com  os  países
enfrentando o desafio de equilibrar a dependência crescente com as potencialidades do
desenvolvimento chinês. O autor também aponta a formação de uma inserção periférica
para esses países na divisão internacional do trabalho. 

[...] o modelo de regionalismo asiático de “gansos voadores” centrado no Japão foi
substituído por uma rede produtiva sinocêntrica na qual a China exportava a maior
parte dos bens de consumo para o Norte global em nome dos seus vizinhos asiáticos,
que  a  proviam  com  componentes  e  máquinas  necessários  para  montá-los.  Essa
estrutura pode ser vista como um time de funcionários, tendo a China como chefe,
liderando  os  demais  no  fornecimento  de  exportações  baratas  para  os  Estados
Unidos e na utilização de suas poupanças conquistadas arduamente para financiar
as compras americanas dessas exportações. (Hung 2011, 28)

48 Lettman destaca que os pessimistas temem os impactos regionais que uma crise na

economia chinesa, como a de 2008, possa ocasionar, como a redução nas importações
dos produtos locais. A dependência econômica será uma realidade cada vez mais forte
se  esses  países  avançarem  na  integração  dos  mercados  e  dos  investimentos.  Hung
(2011)  aponta  que  a  dependência  da  China  transfere  para  esses  países  também  as
vulnerabilidades dessa potência: o risco de um declínio abrupto do consumo dos países
do Norte terá um efeito grave no Leste Asiático. 

49 Na tabela a seguir, percebem-se a crescente correlação das economias da Asean junto à

China e a consequente redução da importância do comércio com os Estados Unidos
(Hung 2011, 29).
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Tabela 1. Comércio com as potências: Exportações para China e EUA como percentual das
exportações totais

Fonte: Elaboração o autor com estadísticas del Direção de Comércio de FMI e Centro de Dados
Econômicos de Taiwan, banco de dados de Arenos (apud Hung 2011, 29)

50 O poder de influência chinesa nas decisões políticas da Asean também é cada vez maior:

“nos últimos três anos, consensos nos encontros da ASEAN foram sendo postergados na
medida em que as nações membros analisavam como Beijing reagiria a cada decisão”
(Kurlantzick  2008,  205;  apud Pettman  2009,  145).  Apesar  de  sua  premissa  de  não
interferência, o país está se tornando uma grande potência e, como tal, prioriza seus
interesses. Se, para um realista, a paz é sempre um interregno entre duas guerras, o
crescimento chinês atual não deixa de indicar a possibilidade de um futuro confronto
regional.

51 Os  receios  são  justificados  quando  se  constata  que  boa  parte  do  desenvolvimento

econômico chinês ocorre no âmbito militar, e que o país enfrenta questionamentos a
respeito de sua soberania em Taiwan e no Tibete. Suas fronteiras com Índia e Japão têm
partes consideráveis sob disputa. Internamente, o país é um regime autoritário, o que
resulta  em  um  processo  decisório  em  política  externa  muito  opaco.  Ainda  assim,
analistas apontam a fragilidade de seu poderio militar, com “deficiências significativas”
na atual capacidade de projetar suas forças convencionais muito além das fronteiras
marítimas e terrestres chinesas (Godwin 2008; apud Pettman 2009). Pettman ressalta
que, na literatura sobre o tema, há uma clivagem. De um lado, os que veem o poder
militar chinês como “mais imaginado do que real” e que o país busca uma estratégia
regional pacífica para evitar uma corrida armamentista. Do outro, aqueles que apontam
as  posturas  do  país  como  uma  “ofensiva  charmosa”,  uma  estratégia  pelo
multilateralismo que,  na prática,  seria  um ardil,  além de interpretarem as políticas
chinesas como tentativas deliberadas de isolar Taiwan e acalmar o Sudeste Asiático,
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assim como o restante do mundo, em um entendimento a respeito da segurança que
seria “profundamente falso” (Pettman 2009, 144).

52 O grupo pessimista entende como mera propaganda o Livro Branco, publicação bianual

na  qual  se  expõem  as  estratégias  militares  do  país.  Nesse  documento,  os  chineses
medem seu poderio contra a capacidade regional dos Estados Unidos e concluem que a
China  precisa  modernizar  suas  forças  aérea,  naval  e  de  mísseis.  Uma  das  últimas
versões desse documento afirmava que “um pequeno número de países esteve atiçado
por  causa  de  uma ‘ameaça  chinesa’  [apesar  de]  a  China  persistir  em continuar  seu
caminho  do  desenvolvimento  pacífico”  (apud Pettman 2009,  144).  O  texto  aponta  a
Organização de Cooperação de Xangai, fundada em 2001 para lidar com temas como
terrorismo, separatismo, extremismo e tráfico de drogas, e destaca a importância que o
país  coloca  no  Fórum  Regional  da  Asean.  Os  pessimistas,  contudo,  não  deixam  de
lembrar  que  esta  é  uma postura  típica  de  uma potência  global  e  que  os  países  do
entorno regional são fracos demais para conseguir contrabalançar o poderio chinês.
Dessa forma, o país teria a possibilidade de fazer uso de sua força militar a qualquer
momento sobre a região. 

53  Outro desafio importante está na sua postura a respeito do desenvolvimento regional.

Em 2001, a China e a Asean concordaram em concentrar o relacionamento em cinco
áreas  prioritárias:  agricultura,  tecnologia  da  informação  e  da  comunicação,
desenvolvimento de recursos humanos, investimentos mútuos e desenvolvimento da
bacia do rio Mekong, uma das áreas mais pobres do mundo. Havia um nítido foco na
questão do desenvolvimento, e a postura chinesa a respeito da bacia do rio Mekong
pode ser significativa no relacionamento futuro com os vizinhos. O país tem, em seu
território,  boa parte superior desse rio e  planeja realizar nele um conjunto de sete
hidroelétricas. Para os países por onde o rio corre, isso terá impactos enormes e poderá
afetar projetos de irrigação,  indústrias de transporte,  de pescado e o acesso à água
potável. “Se o resultado do processo de desenvolvimento ajuda a reputação da China
como  uma  presença  regional  benigna  vai  depender  de  como  ela  negociará  com  os
vizinhos afetados” (Pettman 2009, 148).

54 O presidente Xi Jinping vem, desde o início de seu mandato em 2013, realizando uma

inflexão na política externa chinesa que era até então marcada por uma postura de
baixo perfil  estabelecida no governo de Deng Xiaoping (Poh e Li 2017; Zhang 2016).
Durante quase duas décadas,  a política externa do país seguia o mote proposto por
Xiaoping  de  “esconder  suas  capacidades  e  esperar  suas  oportunidades”,  o  que  se
traduzia  em  uma  diplomacia  mais  passiva,  que  evitava  liderar  questões  globais,
enquanto o país operava seu programa de desenvolvimento doméstico (Callahan 2016).
A política externa do governo Jinping, associada à promoção do que definiu como o
“sonho  chinês”  de  um  futuro  próspero  e  forte  para  o  país  comunista,  está  mais
claramente associada a posições assertivas e um interesse claro de maior ativismo na
governança  global.  As  elites  chinesas  entendem  que,  desde  a  crise  financeira  de
2008-2009, o país se tornou mais poderoso em relação às potências ocidentais e que
seria  oportuno  para  o  país  deixar  sua  marca  no  sistema  internacional.  Isso  se
materializou  em  um  papel  mais  ativo  nas  Nações  Unidas  e  no  apoio  a  iniciativas
multilaterais, como o fórum dos Brics, reunindo Brasil, Rússia, Índia, China e África do
Sul (Chang-Liao 2016). Os últimos anos viram o incremento nas contribuições para a paz
internacional em termos de recursos financeiros e soldados. “Essas iniciativas são um
sinal  claro  de  uma  China  mais  confiante  e  desejosa  de  aumentar  seu  status
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internacional e possivelmente desafiar os Estados Unidos —ainda que de uma maneira
limitada— como o principal provedor de segurança global” (Poh e Li 2017, 4).

55 Tomadores de decisão chineses estão conscientes do fato de que a atual arquitetura

institucional da governança global continua a ser dominada pelos Estados Unidos e por
outros  Estados  ocidentais  afins.  “Isso  não  somente  dá  aos  Estados  Unidos  e  seus
tomadores de decisão uma influência desproporcional sobre as regras e práticas que
constituem  a  ordem  econômica  internacional,  mas  na  mente  dos  observadores
chineses, a China não receberia a significância que sua importância econômica merece”
(Beerson e Li 2016). A China vem demonstrando crescente impaciência em relação à
aparente  relutância  dos  Estados  Unidos  em garantir  ao  país  maior  influência  sobre
estruturas da governança global e em concordar com uma ordem política e econômica
internacional mais igualitária. A reforma no sistema de cotas no FMI contrapôs os dois
países. A proposta chinesa de uma área de livre comércio da Ásia-Pacífico é entendida
por alguns analistas como uma contraposição à iniciativa norte-americana da Parceria
Transpacífico (Poh e Li 2017).

56 Por isso,  o  país  teria  passado a  promover suas próprias  iniciativas  institucionais.  A

China tem assumido papel  crescente em instituições  multilaterais,  não só buscando
maior atuação em organizações existentes,  mas também patrocinando suas próprias
iniciativas, como a criação do banco de desenvolvimento dos Brics e o lançamento do
Aiib. No contexto regional, a inflexão também vem significando uma nova identidade
regional:  propõe-se  uma  noção  alternativa  de  ordem  regional,  baseada  em  uma
“comunidade de destino compartilhado” (Callahan 2016, 10). 

57 Nesse contexto, está inserida a iniciativa “Um Cinturão, Uma Rota” (ou One Belt,  One

Road, em inglês), que envolve mais de 60 países com a promessa de ligar, por mar e por
terra, a China com a Europa (Poh e Li 2017). O programa, que implica o investimento de
valores  estratosféricos,  também  reflete  o  maior  comprometimento  com  o
desenvolvimento  econômico  da  sua  vizinhança.  A  proposta  foi  apresentada  pela
primeira vez em meados de 2013 e propunha uma reformulação da integração do país
com os mercados da Ásia Central, Europa e Rússia em duas frentes: uma marítima e
outra  terrestre.  Desde  então,  o  projeto  se  tornou  uma relevante  estratégia  política
chinesa tanto  doméstica  quanto  internacionalmente.  A  iniciativa  busca  promover  a
coordenação  política,  estimular  conectividade  e  comércio,  assim  como  facilitar  a
integração financeira e comercial entre mais de 60 países (Poh e Li 2017).

58 A iniciativa significa uma vertente “ocidental” na estratégia internacional chinesa, em

particular um interesse na Ásia Central.  A rota ocidental,  destacam alguns analistas
(Chang-Liao  2016),  apresentaria  menores  obstáculos  em  termos  de  interesses
estratégicos,  políticos  e  econômicos  do  que  em  comparação  com  qualquer  outra
direção.  A  proposta  também  indica  um  reconhecimento  crescente  por  parte  da
liderança chinesa da responsabilidade do país em assumir o apoio econômico de seus
vizinhos. A iniciativa possui dois elementos interconectados: o “Cinturão Econômico da
Rota da Seda” e a “Rota da Seda Marítima do Século XXI”. O primeiro prioriza a Ásia
Central e tem o objetivo de criar um corredor terrestre que conectará diretamente a
Ásia com a Europa. O impacto de tal significativa alteraria fortemente a maneira como
se comercializa entre essas  regiões e  reforçaria a  influência chinesa nessa parte do
mundo, já alvo de outras iniciativas como a Organização de Cooperação de Xangai. O
segundo elemento propõe o desenvolvimento da infraestrutura no Sudeste Asiático e
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serve  ao  objetivo  de  promover  a  ideia  da  China  como  um  componente  central  na
segurança regional, ao invés de uma ameaça (Beerson e Li 2016). 

59 A agenda regional de segurança tem ganhado maior atenção por parte da China. Desde

2013, o país tem adotado uma postura mais agressiva ao redor de disputas marítimas
com o Japão e outros vizinhos do Sudeste Asiático (Poh e Li 2017). Para garantir suas
reivindicações  de  soberania,  Beijing  anunciou  uma Zona  de  Identificação  de  Defesa
Aérea do Mar do Leste da China que inclui as Ilhas Diaoyu/Senkaku sob disputa. O país
também tem feito maior uso de sanções econômicas para punir países considerados
hostis. A postura, prática comum para lidar com a questão de Taiwan, tem sido mais
utilizada recentemente, como no boicote à Noruega pelo prêmio Nobel da Paz para o
dissidente político chinês Liu Xiaobo e na restrição no comércio e no turismo com o
Japão e com as Filipinas no contexto de suas disputas marítimas. O país também tem
expandido sua participação em sanções multilaterais definidas pelas Nações Unidas, o
que sugeriria uma postura mais flexível diante do tradicional entendimento chinês do
princípio de não intervenção (Chang-Liao 2016). 

60 O maior ativismo internacional chinês pode ser explicado em parte por uma percepção

de sua  elite  de  que  o  poder  norte-americano está  em declínio,  uma dinâmica  mais
evidente  após  a  crise  de  2008  (Chang-Liao  2016).  Além  disso,  ele  responde  a  uma
crescente  pressão  da  comunidade  internacional  para  que  o  país  assuma  maiores
responsabilidades globais. A nova postura também está associada a uma visão específica
do contexto  regional  baseada em uma ordem hierárquica  benigna que  traria  paz  e
prosperidade para a Ásia e que seria baseada em uma relação centro e periferia em que
a China estaria no centro do sistema (Chang-Liao 2016). 

61 A atual fase diplomática chinesa para a região enfatiza a promoção de uma comunidade

de interesses compartilhados e de destino comum. Esse entendimento segue duas ideias
norteadoras  segundo Yunling (2016).  A  primeira  se  refere  à  a  noção de que toda a
vizinhança deve ser entendida como uma única região intimamente conectada, ligada
por interesses comuns, da qual a China é uma parte integrante que exerce um papel
indispensável  na  construção  de  “uma  comunidade  de  interesses  compartilhados  e
destino comum”. Isso significaria não mais considerar os países vizinhos pelo âmbito da
relação bilateral, mas como uma parte do amplo contexto regional. A segunda, à noção
da  grande  importância  do  apoio  à  ascensão  chinesa  por  parte  da  vizinhança  como
estrategicamente indispensável à ascensão da China ao status de grande potência. Isso
significaria não ver a região como fonte de ameaças à sua segurança, mas ver uma boa
relação com os vizinhos como base para a busca por segurança. 

62 A mudança na ênfase diplomática ainda não é entendida por todos os analistas como

uma fase verdadeiramente nova. Desafios significantes ainda não resolvidos e dilemas
políticos  continuam  a  constranger  a  habilidade  da  liderança  chinesa  de  abandonar
completamente sua estratégia internacional de baixo perfil. 

Líderes  chineses  continuam  preocupados  com  questões  de  longo  prazo  como
manter  o  crescimento  econômico  chinês  e  lidar  com  os  crescentes  problemas
domésticos. Além disso, as lideranças chinesas e os tomadores de decisão do país
têm  uma  mentalidade  fixa  no  papel  da  China  nas  relações  internacionais.  Eles
continuam  relutantes  em  comprometer  recursos  substantivos  ou  aceitar
responsabilidades  internacionais  demais,  especialmente  quando  os  interesses
nacionais chineses não estão diretamente em jogo. (Poh e Li 2017, 7) 

63 Poh  e  Li  ainda  ressaltam  a  possibilidade  de  que  a  visão  de  sistema  internacional

promovida pela elite chinesa busque resgatar o antigo sistema tributário, com o país no
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centro, o que poderia vir a ser incompatível com um modelo de sistema multilateral. O
país  também  tem  enfrentado  o  desafio  de  superar  o  tradicional  discurso  de  não
interferência com a crescente participação em segurança internacional, em especial em
locais em que possui interesses econômicos em jogo, como no Sudão e na Líbia. 

64 Mas a compreensão do contexto regional só é possível quando são levados em conta as

posturas  e  os  interesses  dos demais  países.  Alguns analistas,  focados nesse aspecto,
apresentam a ideia de uma atuação chinesa benigna: é do interesse da região acomodar
a potência  emergente,  o  que gera uma situação regional  de  bandwagoning e  não de
balança de poder. Apesar de as projeções para as assimetrias no Leste Asiático causarem
receios,  o  passado  recente  pode  ser  um  indicador  privilegiado  para  entender  as
dinâmicas regionais chinesas e suas estratégias. Nos últimos dez anos, o país tem sido
um parceiro regional fomentador de uma integração em diversos âmbitos (mesmo sem
muita delegação de poder para órgãos supranacionais, diferindo do modelo da União
Europeia),  enquanto  outros  atores  como  Estados  Unidos  e  Japão  não  conseguiram
eficientemente se manter como líderes regionais.

65  De alguma forma é possível  apontar,  junto com os mais  otimistas,  uma adequação

parcial chinesa aos valores da Asean, tornando-se, em longo prazo, de uma potência
revolucionária para uma mais favorável ao status quo. Boa parte dos países percebe a
política externa chinesa como favorável ao ordenamento político atual, o que, em um
contexto  regional  de  vários  regimes  autoritários,  gera  confiança  para  a  cooperação
(Pettman 2009).

66  Há um esforço regional para reequilibrar a atuação de diversas potências no Leste

Asiático,  em  especial  China,  Estados  Unidos  e  Japão.  A  atuação  das  duas  maiores
potências, China e Estados Unidos, não pode ser compreendida como um simples jogo
de soma-zero, em que a maior atuação de um dos lados significa a perda de importância
regional do outro. A mudança das percepções entre China e Estados Unidos no pós-
Guerra Fria, e o melhor relacionamento entre os dois países foram fundamentais para o
avanço do processo de integração regional (Zhang 2009). Apesar de haver pontos de
baixo consenso, o setor econômico passou a ser um âmbito de convergência entre os
dois. “[...] pode-se dizer que existe claramente hoje um largo, apesar de tácito, acordo
entre Beijing e Washington a respeito das principais motivações da ordem econômica
emergente” (Zhang 2009, 129). 

67 Desde  a  Segunda  Guerra  Mundial,  os  Estados  Unidos  mantêm  uma  presença

significativa na região Ásia-Pacífico nas agendas política, econômica e de segurança, e
tem  sido  um  fator  relevante  no  contexto  geopolítico  e  geoeconômico  chinês.  Pelo
menos desde o fim da Guerra Fria, os Estados Unidos têm sido vistos pela China em um
misto de aliados e competidores no contexto regional (Xinbo 2016). A relação entre os
dois países possui uma ampla agenda de interesses em comum. Esforços compartilhados
de garantir a estabilidade regional são mais evidentes na atuação na península coreana
e  no  Afeganistão.  A  China  tem aumentado  a  pressão  sobre  a  Coreia  do  Norte  e  se
aproximado da Coreia do Sul,  além de ter expandido a coordenação com os Estados
Unidos (Cha 2017). 

68 O  relacionamento  com  os  Estados  Unidos  responde  por  uma  grande  parte  das

estratégias  regionais  chinesas.  “Apesar  de  as  relações  da  China  com  seus  vizinhos
asiáticos  continuarem a  evoluir,  o  objetivo  principal  é  preveni-los  de  se  juntar  aos
Estados Unidos para conter a China” (Chang-Liao 2016, 87). Para Wu Xinbo (2016), foi a
inflexão  norte-americana  durante  o  governo  Barack  Obama  (2009-2017)  de  maior
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presença na região que fez a China dar mais atenção para sua vizinhança e fortalecer os
laços diplomáticos, econômicos e de segurança com os países do entorno. 

A administração Obama tem procurado empregar mais recursos militares para a
região Ásia-Pacífico, fortalecer sua presença militar no sudeste asiático, perseguir
vigorosamente cooperação em segurança com seus aliados e parceiros, e se tornar
mais envolvidos ativamente em assuntos regionais de segurança, particularmente
nas disputas no Mar do Sul da China. Assim fazendo, Washington tenta não somente
controlar/deter o comportamento assertivo da China,  mas também destacar seu
próprio papel como um garantidor credível de segurança para a região, em forte
contraste com o papel ambíguo da China na segurança regional. (Xinbo 2016, 862) 

69 De uma perspectiva chinesa, os Estados Unidos seriam uma presença estrangeira em

uma região que tradicionalmente considera como sua (Beeson 2016). Por outro lado, a
reemergência chinesa é cada vez mais entendida como uma ameaça real ao domínio
estratégico norte-americano na região Ásia-Pacífico. Seria a partir desse entendimento
que se  poderia  interpretar  a  inflexão do governo estadunidense durante  o  governo
Obama de “rebalanceamento” na Ásia.

70 A competição entre os dois países tem aumentado no que se refere aos pleitos chineses

de soberania  no Mar do Sul  da China,  uma questão que coloca em conflito  Brunei,
China, Filipinas, Japão, Malásia e Vietnã. Até 2010, os Estados Unidos mantinham uma
postura de distanciamento em relação à disputa, mas, desde então, vêm aumentando
sua  presença,  inclusive  em  termos  militares,  reforçando  o  caráter  geopolítico  da
questão. A aproximação norte-americana junto a países como Índia, Japão e Myanmar
foi entendida como um desafio pela China, que reagiu buscando ampliar os laços com os
países da região (Xinbo 2016). 

71 Outra  postura  entendida  como um desafio  foi  a  proposta  da  Aliança  Transpacífica,

proposta de uma área de livre-comércio entre países da bacia do oceano Pacífico, que
incluiria os Estados Unidos. O projeto foi entendido como esforço de enfraquecimento
da centralidade chinesa na economia do Leste Asiático ao propor um bloco econômico
na Ásia que exclui o país. A China reagiu à proposta avançando em acordos bi, tri e
multilaterais de livre comércio, como com a Austrália, a Coreia do Sul e o Japão. Junto
com outros membros da Asean, propôs a Parceria Econômica Regional Compreensiva, a
mais vasta área de livre comércio do mundo com uma população de mais de três bilhões
de indivíduos. 

72 A  visão  do  papel  dos  Estados  Unidos  na  ordem  global  também  influencia  o

entendimento de para onde caminha a China. Existe um amplo consenso na literatura
de que está em andamento o declínio do poder unipolar dos Estados Unidos e uma
mudança  do  poder  do  Ocidente  para  o  Oriente.  No  passado,  a  China  buscou  os
benefícios e privilégios de ser uma grande potência sem ter que se comprometer com
questões globais e regionais. Essa postura aparentemente está em alteração, tanto com
o interesse em se engajar em instituições internacionais já existentes quanto na criação
de novas. Isso pode ser reflexo de uma percepção a respeito do declínio nas próximas
décadas da preponderância norte-americana no mundo. “Embora raramente desafiando
o domínio global dos EUA, a liderança chinesa agora reconhece que a poder global está
movendo em favor da China, e que essa dinâmica parece ainda mais clara depois da
crise financeira global de 2008” (Chang-Liao 2016, 87). Para Callahan (2016), o debate
acadêmico sobre a relação entre os dois gigantes e seu papel na ordem global gira ao
redor da disputa entre a visão dos realistas ofensivos, para quem a ascensão chinesa
necessariamente conduzirá a uma competição com os Estados Unidos pela liderança do
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sistema  internacional,  e  a  visão  dos  institucionalistas  liberais,  que  sugerem  a
possibilidade de que com a mudança do poder o sistema internacional capitalista liberal
saia fortalecido.

73 Os líderes chineses entendem a reemergência do país como o renascimento de uma

ordem hierárquica benigna que traria paz e prosperidade para a Ásia. Desse modo, a
diplomacia regional chinesa implica a demarcação entre um “centro” e uma “periferia”,
em  que  o  núcleo  é  a  claramente  a  China.  A  peça-chave  nesse  processo  será  o
relacionamento com os Estados Unidos, e um dos objetivos centrais da política regional
chinesa continuará sendo evitar que os países vizinhos se juntem com esse país para
conter a China. 

74 A  China  é  uma  parte  integrante  da  nova  ordem  econômica  e  contribui  para  a

emergência e a construção de uma economia global de mercado. A maneira como o
Estado chinês se insere na ordem global é um tema relevante para os pesquisadores
atuais da economia mundial e das questões asiáticas. O país se beneficiou do processo
de globalização e vem optando por um caráter pragmático e por um reformismo de
baixo  perfil  a  respeito  dele.  O  projeto  de  desenvolvimento  chinês  se  associou  aos
Estados Unidos e até aqui deliberadamente aceitou uma postura subordinada a eles, não
se propondo como alternativa de poder nem como reformadora da ordem econômica
internacional, mas essa postura parece estar em mudança4 (Hung 2011). 

 

Conclusão

75 Este estudo se focou na análise da agenda de política externa da China para seu entorno

regional. Observou-se que a inflexão para a vizinhança é uma realidade recente, mas de
grande fôlego. A partir das reformas de Deng Xiaoping e do fim do período da Guerra
Fria, ao mesmo tempo que o país despontava como uma potência econômica global,
apresentava  uma postura  regionalista  cada  vez  mais  forte,  o  que  foi  acentuado  no
governo de Xi Jinping a partir de 2013. 

76  A  mudança  de  postura  por  parte  da  China  encontrou  um  processo  de  integração

regional em andamento com suas instituições e identidades já em construção. O perfil
da institucionalidade regional era fraco e soberanista, com pouca ênfase supranacional.
A  identidade  regional  se  dividia  entre  uma  concepção  local  mais  autônoma,  muito
focada nos países do Sudeste Asiático, e uma aproximação junto aos países da franja do
oceano Pacífico, em particular os Estados Unidos. 

77  A  crise  asiática  de  1997 foi  um  ponto  de  inflexão.  A  percepção  da  fragilidade

institucional, somada ao baixo interesse norte-americano em apoiar a recuperação dos
países em crise, permitiu o desenvolvimento de uma miríade de acordos regionais, em
vários âmbitos, com enfoque em uma integração no Leste Asiático. Assim, a política
externa  chinesa  ao  mesmo  tempo  que  contribuiu  para  a  configuração  desse  “novo
regionalismo”  se  aproveitou  de  uma  conjuntura  mais  favorável  para  seus  projetos
regionais. 

78  Os  países  vizinhos  parecem recear  os  impactos  que  a  ascensão  chinesa  possa  lhes

trazer. A assimetria entre as capacidades de poder são grandes o suficiente para temer
o risco de uma atuação imperial ou hegemônica pelo país.  Os países em especial do
Sudeste Asiático têm cada vez mais atrelado suas economias ao desenvolvimento chinês
e  temem que  futuro  próximo,  o  país  constranja  suas  soberanias  em  busca  de  seus
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interesses estratégicos. Percebe-se que o interesse regional pela atração da China para a
estrutura  multilateral  do  Leste  Asiático  é,  em  parte,  uma  tentativa  de  dar
previsibilidade  à  conduta  do  país,  estabelecer  canais  de  resolução  pacífica  de
controvérsias, criar constrangimentos institucionais para ações unilaterais e também
aproveitar o bom momento econômico para estimular seu próprio desenvolvimento.

79  Apesar dos receios, a China tem buscado perseguir seus interesses de maneira que não

cause dificuldades no relacionamento com os vizinhos. O país vem tomando posturas
hegemônicas suaves  e  algumas  vezes  vem  organizando  a  ação  coletiva  regional  na
busca de soluções em comum. Parece existir pouca disposição chinesa para tencionar
seu espaço regional (com exceção dos pleitos de soberania territorial no Mar do Sul da
China) e, para isso, o país vem razoavelmente redimensionando suas estratégias para
manter a qualidade da relação com os vizinhos. Certamente o perfil do relacionamento
regional  realizado  até  aqui  não  garante  que  o  país  não  venha  a  tomar  posturas
impositivas  ou  que  não  se  prepare  para  isso.  Mas  a  participação  no  arcabouço
institucional da região vem aumentando o grau de constrangimento do país para agir
unilateralmente.

80  Analisar a atuação regional da China faz parte do esforço de compreender melhor o

fenômeno atual de ascensão da potência asiática, definir sua estratégia regional e, por
meio dela,  seu projeto global.  A acomodação do poderio chinês no ordenamento do
Leste Asiático, pela dimensão da sua importância, é uma questão global que afetará a
dinâmica das relações internacionais  como um todo.  Esta pesquisa contribui  para o
esforço teórico dentro das Relações Internacionais de compreensão do atual fenômeno
de  regionalização  das  interações  entre  os  Estados.  O  resultado  aqui  apresentado
contribui  para  que  possa  ser  superada  uma  percepção  bastante  comum  entre  os
estudiosos  das  relações  internacionais  de  que  as  potências  regionais  apresentam
postura eminentemente benevolente e cooperativa (Destradi 2010).  O modelo chinês
corrobora a proposta teórica de Sandra Destradi, para quem as potências emergentes
apresentam uma gama variada de estratégias de atuação regional, sendo a China, em
nossa compreensão, um caso de postura hegemônica em que o poder regional é buscado
a  partir  da  noção  de  compartilhamento  de  valores  e  interesses,  e  há  um  esforço
crescente  de  arcar  com os  custos  da liderança.  A  política  regional  chinesa  também
possui elementos mais hard, em especial, no que se refere a questões de fronteira e a
seus pleitos de soberania sobre territórios no Mar do Sul da China. 

81 A  análise  da  atuação  regional  chinesa  contribui  na  compreensão das  dinâmicas  de

poder em que essa potência se insere. O entendimento a respeito de sua estratégia local
é  útil  para  se  pensar  como  se  dá  o  atual  relacionamento  entre  esse  país  e  outras
potências, como Estados Unidos e Japão. Assim, este estudo espera contribuir para uma
conexão entre o âmbito regional e o global, superando a lacuna apontada por Andrew
Hurrell (2007) entre o mundo do sistema global e os muitos mundos dos agrupamentos
regionais. 

82  Para aprofundar esta análise, uma pesquisa posterior deveria avançar na atuação dos

demais países do Leste Asiático no projeto de integração regional. Pettman (2009, 251)
lembra que “os países do Sudeste Asiático participam das estratégias regionais da China
porque entendem como de seu interesse fazê-lo”. Esses países têm conseguido construir
um arcabouço multilateral na busca por seus interesses, que não necessariamente são
os  mesmos  que  os  chineses,  e  vêm  buscando  atrair  grandes  potências  para  temas
regionais,  em  especial  mantendo  a  hegemonia  dos  Estados  Unidos  para  não  serem
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engolidos  para  dentro  da  esfera  de  influência  chinesa  (Pettman  2009).  O  Fórum
Regional  da  Asean,  por  exemplo,  agrega  países  como  Estados  Unidos,  Índia,  Japão,
Rússia e países da União Europeia. 

83 Futuras pesquisas devem também estudar a complexidade da relação entre a China e as

outras potências regionais do Leste Asiático, como o Japão, e como as posturas do país
podem afetar o ordenamento internacional contemporâneo. A partir de 2017, a análise
da atuação internacional chinesa precisa levar em consideração a mudança de posturas
por  parte  do  governo  dos  Estados  Unidos  sob  a  liderança  de  Donald  Trump,  cujos
impactos  na  ordem  liberal  apoiada  pelo  governo  dos  Estados  Unidos  desde  o  pós-
Segunda Guerra ainda não são claros. As promessas de campanha de Trump incluíam
uma abordagem protecionista em relação ao comércio internacional e à redução da
posição de provedor de segurança internacional. Trump, quando ainda em campanha,
acusava a China de ser a “campeã mundial” em manipulação monetária e apontava os
impactos negativos do comércio chinês sobre os Estados Unidos. Ao assumir o cargo,
Trump amenizou o tom a respeito do gigante asiático e afirmou que os chineses não
manipulam sua moeda. Quanto à Coreia do Norte, Trump vem elogiando os esforços
chineses para controlar o vizinho norte-coreano. 

84 A tendência de introspecção por parte da nova administração dos Estados Unidos pode

vir a significar, em médio prazo, a perda de sua influência na Ásia em um contexto de
maior  assertividade  chinesa.  Mudanças  de  posição  dos  Estados  Unidos  em  agendas
como da mudança climática podem ser oportunidades para a China de se colocar como
um líder  global.  Ao  abandonar  o  projeto  da  Aliança  Transpacífica,  do  qual  a  China
nunca  participou,  o  governo norte-americano pode  ter  dado uma vantagem para  a
política regional chinesa e sua proposta de uma área de livre comércio na região Ásia-
Pacífico.

BIBLIOGRAFIA

Acharya, Amitav. 2001. Constructing a Security Community in Southeast Asia: ASEAN and the

Problem of Regional Order. Londres: Routledge.

Bandeira, Luiz Alberto Moniz. 2006. “O Brasil e a América do Sul”. Em Relações Internacionais do

Brasil: Temas e Agendas organizado por Henrique Altemani e Antônio Carlos Lessa, 267-297. São

Paulo: Saraiva. 

Beeson, Mark. 2016. “Can the US and China Coexist in Asia?”. Current History 115 (782): 203-208.

URL: http://search.proquest.com/openview/5d96bff6e27e6c04f9ea5689c58fdcd9/1?pq-

origsite=gscholar&cbl=41559

Buzan, Barry e Ole Waever. 2003. Regions and Powers. Cambridge: Cambridge University.

Callahan, William A. 2016. “China’s ‘Asia Dream’ The Belt Road Initiative and the New Regional

Order”. Asian Journal of Comparative Politics 1 (3): 226-243. URL: http://journals.sagepub.com/

doi/abs/10.1177/2057891116647806

Colombia Internacional, 92 | 2017

145



Cha, Victor. 2017. “Making China Pay on North Korea”. Foreign Affairs, 21 março. URL: https://

www.foreignaffairs.com/articles/north-korea/2017-03-21/making-china-pay-north-korea

Chang-Liao, Nien-chung. 2016. “China’s New Foreign Policy under Xi Jinping”. Asian Security 12

(2): 82-91. DOI: dx.doi.org/10.1080/14799855.2016.1183195

Chung, Chien-peng. 2009. “The “Good Neighbour Policy in the Context of China’s Foreign

Relations”. China 7 (1): 107-123. DOI: dx.doi.org/10.1142/S0219747209000272

Destradi, Sandra. 2010. “Regional Powers and their Strategies: Empire, Hegemony, and

Leadership”. Review of International Studies 36: 903-930. DOI: dx.doi.org/10.1017/

S0260210510001361

Godwin, Paul. 2008. “China as a Major Asian Power: The implications of its military

modernization (a view from the United States)”. Em China, United States, and Southeast Asia,

editado por Evelyn Goh e Sheldon Simon, 145-166. Nova York: Routledge. 

Hung, Ho-Fung. 2011. “O braço direito dos Estados Unidos? O dilema da República Popular da

China na crise global”. Novos Estudos Cebrap (89): 17-37. DOI: dx.doi.org/10.1590/

S0101-33002011000100002 

Hurrell, Andrew. 2007. On Global Order: Power, Values, and the Constitution of Internaitonal

Society. Oxford: Oxford University.

Ikenberry, John G. e Charles Kupchan. 1990. “The Legitimation of Hegemonic Power”. Em World

Leadership and Hegemony, editado por David Rapkin, 49-69. Boulder: Lynne, Rienner.

Jones, David Martin e Michael Smith. 2007. “Making Process, Not Progress: ASEAN and the

Evolving East Asian Regional Order”. International Security 32 (2): 148-184. URL: http://

www.mitpressjournals.org/doi/abs/10.1162/isec.2007.32.1.148

Katzenstein, Peter J. 1993. “A World of regions: America, Europe, and East Asia”. Indiana Journal

of Global Legal Studies 1 (1): 65-82. URL: http://www.jstor.org/stable/20644541

Kavalski, Emilia. 2009. “Do as I do: The Global Politics of China’s Regionalization”. Em China and

the global politics of regionalization, editado por Emilian Kavalski, 1-16. Farnham: Ashgate.

Kim, Samuel S. 2004. “Regionalization and Regionalism in East Asia”. Journal of East Asian Studies

4: 39-67. URL: http://www.jstor.org/stable/23417962

Kurlantzick, Joshua. 2008. “China’s Growing Influence in Southeast Asia”. Em China and the

Global Politics of Regionalization, editado por Riodan Roett e Guadalupe Paz, 193-212.

Washington: Brookings. DOI: dx.doi.org/10.1017/S1598240800004380

Noble, Gregory W. 2008. “Japanese and American Perspectives on East Asian Regionalism”.

International Relations of the Asia-Pacific 8 (2): 247-262. DOI: dx.doi.org/10.1093/irap/lcn003

Nolte, Detlef. 2010. “How to Compare Regional Powers: Analytical Concepts and Research Topics”.

Review of International Studies 36: 881-901. DOI: dx.doi.org/10.1017/S026021051000135X

Percival, Bronson. 2007. The Dragon Looks South. Westport: Praege.

Pettman, Ralph. 2009. “China’s Region-building Strategy in Southeast Asia”. Em China and the

global politics of regionalization, editado por Emilian Kavalski, 139-152. Farnham: Ashgate. 

Poh, Angela e Mingjiang Li. 2017. “A China in Transition: The Rhetoric and Substance of Chinese

Foreign Policy under Xi Jinping”. Asian Security 13:84-97. DOI: dx.doi.org/

10.1080/14799855.2017.1286163

Ramo, Joshua. 2004. The Beijing Consensus. Londres: FPC.

Colombia Internacional, 92 | 2017

146



Ravenhill, John. 2008. “East Asian regionalism: Much ado about nothing?”. Review of

International Studies 35:215-235. DOI: dx.doi.org/10.1017/S0260210509008493

Russett, Bruce. 1967. International Regions and the International System. Chicago: Rand McNally.

Santos, Luís Claudio Villafañe. 2014. A América do Sul no Discurso Diplomático Brasileiro.

Brasília: Funag. 

Solidum, Estrella D. 2003. The Politics of ASEAN: An Introduction to Southeast Asian Regionalism.

Singapura: Eastern Universities Press. 

Viotti, Aurélio. 2004. “Ações Humanitárias pelo Conselho de Segurança: entre a Cruz Vermelha e

Clausewitz”, dissertação mestrado, Instituto Rio Branco/Ministério das Relações Exteriores,

Brasil.

Xinbo, Wu. 2016. “Cooperation, Competition and Shaping the Outlook: the United States and

China’s Neighbourhood Diplomacy”. International Affairs 92 (4): 849-867. DOI: dx.doi.org/

10.1111/1468-2346.12651

Yu, Bin. 2005. “China and Russia”. Em Power Shift, editado por David Shambaugh, 228-244.

Berkeley: University of California Press.

Yunling, Zhang. 2016. “China and its Neighbourhood: Transformation, Challenges and Grand

Strategy”. International Affairs 92 (4): 835-848. DOI: dx.doi.org/10.1111/1468-2346.12653

Zhang, Feng. 2009. “Chinese Primacy in East Asia”, dissertação doutorado, London School of

Economics, Reino Unido.

Zhang, Yongjin. 2016. “Dynamism and Contention: Understanding Chinese Foreign Policy under

Xi Jinping”. International Affairs 92 (4): 769-772. DOI: dx.doi.org/10.1111/1468-2346.12661

NOTAS

1. Alguns pesquisadores utilizam a definição de potências regionais segundo uma escala de poder,

em que estas seriam inferiores às potências globais (assim, potência regional seria equivalente a

uma  potência  média).  Neste  estudo,  potências  regionais  são  aquelas  com  capacidade  para

influenciar a dinâmica regional. Assim, podem também ser potências globais.

2. A crise monetária do Sudeste Asiático teve início no verão de 1997 na Tailândia e gerou receios

de  uma  crise  monetária  internacional  e  de  contágio  financeiro.  Além  da  falência  do  Estado

tailandês, a crise teve repercussão global e causou forte impacto também na Coreia do Sul e na

Indonésia.

3. O processo de adesão do Timor-Leste está em encaminhamento e, possivelmente, em um futuro

próximo, de Papua-Nova Guiné. 

4. Alguns autores enxergam mais seu caráter revolucionário. É o exemplo daqueles que veem o

país  como  modelo  global  de  um  outro  tipo  de  desenvolvimento  econômico.  A  ideia  de  um

Consenso de Beijing, em oposição a um Consenso de Washington, caminha nesse sentido (Ramo

2004). 
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RESUMOS

A ascensão da China é um desafio relevante para a atual ordem mundial, apesar de ainda serem

incertas as consequências dessa reemergência. Este estudo analisa a política regional chinesa e os

desafios para adequar seu projeto de desenvolvimento à realidade asiática. O entendimento a

respeito  das  diferentes  atuações  das  potências  regionais  sugerido  por  Sandra  Destradi  será

utilizado para analisar o perfil  da China.  Recentemente,  o país realizou uma inflexão em sua

política  externa  de  aproximação  dos  vizinhos,  promoveu  instituições  multilaterais  locais  e

defendeu uma comunidade regional de interesses compartilhados. Essa postura de hegemonia

benigna  vem  sendo  associada  a  uma  posição  agressiva  em  agendas  como  de  soberania

internacional, em particular no Mar do Sul da China.

El ascenso de China es un reto relevante para el actual orden mundial, aun siendo inciertas las

consecuencias de esta reemergencia. El estudio analiza la política regional china y los retos para

adecuar su proyecto de desarrollo a la realidad asiática. El entendimiento acerca de las distintas

actuaciones de las potencias regionales sugerido por Sandra Destradi se utilizará para analizar el

perfil  de  China.  Recientemente,  el  país  ha  realizado  una  inflexión  en  su  política  externa  de

acercamiento de los vecinos, ha promovido instituciones multilaterales locales y defendido una

comunidad regional de intereses compartidos. Esta postura de hegemonía benigna se ha asociado

a una posición agresiva en agendas como de soberanía internacional, en particular en el Mar del

Sur de China.

The  rise  of  China  is  an  important  challenge  for  the  current  world  order,  insofar  as  the

consequences of its reemergence are still uncertain. This study analyses the regional policy of

China and the challenges it faces in adjusting its project of development to the reality of Asia. It

uses Sandra Destradi´s approach to the different actions of regional powers to analyze the profile

of China. Recently, the country has reached a turning point in its foreign policy for getting close

to its neighbors: it has promoted local multilateral institutions and defended the notion of shared

regional  community interests.  This  stance of benign hegemony has been accompanied by an

aggressive position on questions like international sovereignty, especially in the South China Sea.
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