Estado, autonomia e integracao
regional na América Latina

State, autonomy and regional
integration in Latin America

Leonardo Granato* e lan Reboucas**

Resumo: Neste artigo buscamos construir o conceito ampliado de autonomia estatal para, a partir
dele, entendermos a integracdo regional como feramenta fundamental para o superagio do
subdesenvolvimento e da dependéncia dos Estados latino-americanos. Para tanto, trabalhamos o
Estado como regulador social do dmbito inferno e como pertencente a um sistema internacional
hierdrquico, e, logo, condicionado a partir da posiciio que ocupa nessa estrutura. Aplicamos as
abordagens discutidas nas secdes anteriores para entendermos que tipo de Estado inferventor
seria 0 mais adequado para o desenvolvimento inferno dos Estados latino-americanos. Construi-
mos nosso conceito ampliado de autonomia, que emana da interligacdo das dimensdes interna e
externa defendida neste trabalho. Encerramos nosso trabalho argumentando a favor da relevincia
de entender a integracdo regional como instrumento de desenvolvimento inferno e de insercdo no
subordinada dos paises lafino-americanos no sistema internacional.
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Asstracr: In this paper, we aim to build an expanded concept of state autonomy in order to un-
derstand regional integration as a fundamental tool for overcoming underdevelopment and de-
pendence on Latin American states. With this aim, we conceive the state as a social regulator
of the internal scope and as belonging fo an international hierarchical system, and therefore,
conditioned by the position it occupies in this structure. We apply the approaches discussed in the
previous sections to understand what type of intervening state would be most appropriate for the
internal development of Latin American states. We construct our extended concept of autonomy,
which emanates from the interconnection of the internal and external dimensions defended in this
article. We conclude our work by arguing for the relevance of understanding regional integration as
an instrument of infenal development and non-subordinate insertion of Latin American countries
into the international system.
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INTRUDUGAO

integracdo regional na América Latina tem sido um desafio cons-
tante na histdria da regido. Questoes como a manuten¢ao da
paz, o fortalecimento econdmico e a preocupacao com a politica
intervencionista estadunidense na regido se fizeram presentes
nas agendas compartilhadas dos paises da regiao em diferentes momen-
tos historicos e com diferentes intensidades. Analisando em retrospectiva
o século XX, encontramos na regiao diversas propostas integracionistas
orientadas por interesses e objetivos concretos. O viés instrumental da
integracdo regional ndo € a toa. A integracdo, assim como a cooperacao,
¢ um recurso politico utilizado ao redor do globo para diversas funcoes
como arranjos politicos, liberalizacgio do comércio, cooptagdo politica,
dentre outros. Para o Terceiro Mundo, e para a América Latina em espe-
cial, a referida integracio regional pode se configurar como ferramenta
fundamental para a superacio do subdesenvolvimento e da dependéncia
em que se encontra historicamente a regido. Para tanto, deve ser pensada
e projetada para este fim.

Neste trabalho, propomos que a integracio regional seja entendida como
ferramenta para a autonomia e desenvolvimento dos Estados latinoameri-
canos. Para tanto, interligando as contribuicoes de autores como Poulant-
zas, Miliband, O’Donnell, Skocpol, Mann e Evans, adotamos uma aborda-
gem bidimensional do Estado, como regulador das relacoes sociais internas
e como constituinte do cendrio internacional, atuando a partir de cons-
trangimentos e brechas sistémicas. Esta abordagem permite entendermos
a necessidade de um Estado forte em ambos os contextos —penetrador e
relevante na esfera interna, autbnomo na esfera externa. Em um segundo
momento, buscamos entendermos as contribuicoes genuinamente lati-
no-americanas de autores como Furtado, Jaguaribe e Puig, que defendem
que o desenvolvimento da autonomia estatal, alcangado principalmente
atraves da integracao regional, € primordial e necessdria para a superagao
da dependéncia e vulnerabilidade externas que atravessava (e ainda atra-
vessa) a regido latino-americana.
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Emana naturalmente da bibliografia analisada durante o trabalho a
necessidade de debatermos os distintos conceitos de autonomia estatal
utilizados pelos autores estudados. Parece deveras adequado que, a partir
do didlogo entre os autores mencionados, possamos propor um didlogo
também entre as visdes distintas de autonomia, unificando as autonomias
internas e externas, e encontrando assim um conceito ampliado de Au-
tonomia, utilizando a letra maiuscula para diferencid-la dos demais usos.
Dessa forma, na abordagem bidimensional do Estado, Autonomia, con-
forme abordado na terceira se¢do, serd a chave tanto para a libertacio
interna quanto a externa, sendo, assim, adequado seu uso ao objetivo aqui
proposto.

O que se pretende com o referencial teorico aqui proposto nao € o
ineditismo ou a constru¢do de uma nova teoria do Estado. Julgamos que
os autores aqui utilizados, a partir do momento que postos em didlogo,
podem propiciar uma leitura que implica novas maneiras de entender a
integracdo regional, adequadas ao caso latino-americano. Trata-se de uma
tentativa inicial de construgio de uma abordagem e, portanto, suscetivel,
temos certeza, as limitagdes proprias advindas de todo ecletismo tedrico.

O ESTADO COMO REGULADOR SOCIAL

Nesta seco, iniciaremos a proposta de didlogo, partindo do entendimen-
to de diferentes autores quanto ao papel do Estado na sociedade. Enten-
der de que modo essas visdes convergem e se distanciam, no que diz res-
peito a nosso conceito-chave de autonomia, nos aparenta ser fundamental
ponto de partida.

Para autores como Poulantzas (2007), Miliband (1972) e O’Donnell
(1978: 1157-1199), o Estado tem o fim tltimo de reproduzir o modo de
producio capitalista. Nesse seu objetivo, o Estado pode adotar medidas
e politicas que ndo satisfacam diretamente as elites econdmicas no curto
prazo, tendo em vista um fim de longo prazo correspondente a perdu-
racdo do modo de producio capitalista. Isso nos permite afirmar que o
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Estado capitalista, a partir dessa abordagem tedrica, possui autonomia em
relaco as elites. De maneira similar, autores como Skocpol (1984) e Mann
(1984: 185-213) entendem que o Estado ndo € mero reflexo de demandas
de classe, logo, tampouco ¢ controlado pelo interesse das elites economi-
cas. Aautonomia do Estado € potencial, e referente as capacidades estatais
de planejamento e perseguicdo de objetivo politico (Ianoni, 2013). O que
diferencia basicamente as duas visoes de autonomia ¢ que para a primeira
a regulagdo da sociedade, realizada a partir da autonomia estatal, ndo € feita
de forma neutra, tendo por objetivo a reprodu¢do do modelo capitalista; ja
a segunda entende como uma regulacio nio determinista a priori, cujos
viés e objetivos regulatorios dependerdo do projeto socio-cultural-politico
do Estado em determinado momento (Rey 2014: 115-139). A autonomia
trabalhada pelos referidos autores diz respeito a parcela da classe domi-
nante, opondo-se, portanto, a visao marxista cldssica do Estado como ins-
trumento da elite detentora dos meios de producio. O esclarecimento da
distin¢do entre o que entenderemos aqui por classes dominantes e elites
¢ fundamental para o desenvolvimento de nosso argumento.

Para Miliband (1972), as sociedades capitalistas avancadas possuem
uma pluralidade de elites economicas, constituindo diversos grupos e
interesses que afetam o processo politico. Pensemos aqui em diferentes
grupos capitalistas, detentores de distintos monopolios, seja na industria
automobilistica, de alimentos, ou grandes proprietdrios rurais. Sio grupos
distintos com interesses distintos. Contudo, dentro desta elite, ha uma
classe economica que se sobressai, com objetivos e interesses coesos,
que podemos chamar aqui de “elite” da elite econdmica, dotada de poder
econdmico. Da mesma forma, na esfera publica do Estado, hd a confor-
macdo de uma elite estatal, dotada de poder estatal, que se sobressai den-
tre o universo ampliado de politicos, burocratas, militares, juizes, e assim
por diante. A classe dominante serd conformada, portanto, pela elite da
elite estatal e pela elite da elite econdmica, unindo os dois campos em um
grupo com posicionamento privilegiado na hierarquia social. Essa classe
dominante, quando observada em atuacio no campo politico, pode pas-
sar a impressao de diversidade de ideias e de conflitos de interesses, seja
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quando politicos distintos disputam por partidos diferentes ou quando
empresdrios do mesmo setor, digamos, bancos privados, apoiam cam-
panhas distintas. Contudo, ambas as elites concordam em uma questio
fundamental: ndo estd em jogo o fim do capitalismo. Entendemos, assim,
que a configuracio do sistema politico, das elites e classes dominantes e,
portanto, do Estado, preza pela reproducio do modelo capitalista como
fim dltimo, conforme apontado pelo autor em questio.

Justificamos essa visao ao apontar a no¢do de que alguns governos
podem adotar politicas assistencialistas e de redistribuicio de renda, que
teoricamente vao de encontro aos interesses capitalistas. Contudo, poli-
ticas ou concessoes como as supracitadas sdo os chamados “falsos sacrifi-
cios” (Poulantzas 2007), que visam ao fim e ao cabo a reprodu¢io do mo-
delo. Se analisarmos as supracitadas politicas, por exemplo, entende-se
que essas medidas visam a dotar as populacoes marginalizadas e carentes
de poder de compra que até entdo ndo possuiam. Elas serdo inseridas na
sociedade através do consumo, fortalecendo assim todo o sistema.

Para Poulantzas, a atuacio estatal capitalista tem como objetivo a con-
servacdo dessa configuragdo, dessa relagio de classes presente no modo
de producio capitalista, de modo a corresponder aos interesses politicos da
classe dominante. A fungdo global do Estado ¢ a coesdo e a mediacio das
relacdes sociais visando a preservacdo do sistema. Esta coesdo de diferen-
tes classes, obedecendo a mesma ordem centralizada, afeta inicialmente o
nivel econdmico, a0 mediar as relagdes de trabalho na sociedade. O poder
institucionalizado do Estado emana, dessa forma, das estruturas politicas
de um modo de producio e de uma formacio social. E importante frisar-
mos que o Estado ndo deteria poder por si s6, mas os detentores de poder
seriam as classes sociais, sendo o Estado o centro do exercicio de seus
poderes politicos. Assim, nessa visao, ndo se pode desprender Estado de
sociedade para a andlise do Estado capitalista.

A visdo de O’'Donnell (1978) ¢ também a de um Estado com papel
fundamental nas relagdes sociais internas, e nos serve para aprofundar-
mos melhor a fungao do Estado imbricado nas relagoes sociais. Para o au-
tor, 0 Estado seria 0 componente politico das relagdes de dominagdo exis-
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tentes em um territorio determinado. Esta dominaco se daria através de
dois instrumentos, coer¢do e ideologia. A principal relacio de dominagio
na sociedade capitalista seria justamente entre o detentor dos meios de
producdo, empregador, e o trabalhador assalariado, empregado. Nessa re-
lagdo assimétrica, o trabalhador ndo possui os meios de producio, por
isso depende do empregador, enquanto que este nio possui 0s meios de
coercio, para fazer com que o trabalhador Ihe obedeca. £ nesse momento
que surgem as instituicoes estatais nas relagoes sociais: leis trabalhistas,
ordenamento juridico, direito a propriedade privada, dinheiro, dentre ou-
tras. O Estado respalda a relacio social de exploracio do trabalhador, e
dessa forma surge como expressao geral de um interesse particular, como
visto anteriormente em Poulantzas e Miliband. E essa relacio social que o
Estado sustenta e articula de maneira desigual e contraditoria (O'Donnell
1978) o que ndo ¢ percebido por todos. Ponto fundamental da dominacio
ideoldgica estatal ¢ emascarar o fato de que determinadas relacoes sociais,
como as descritas acima, sio conflituosas.

Para O’'Donnell, um Estado forte ¢ aquele que estabelece com efi-
cdcia a lei e que ndo ¢ percebido pela populacdo como ambito de perse-
guicdo de interesses particularistas. Em oposicdo, um Estado fraco teria
leis pouco eficazes, que ndo penetram e ndo alcancam toda a populagio/
territorio (1993: 163-184). Tal dualidade nos conecta com a nogao de po-
der infraestrutural de Mann (1984), conceito que nos permitird entender
as formas positivas (adotando-se as camadas subjugadas da sociedade
como referencial) com que o Estado pode afetar as relacoes sociais.

Segundo o referido autor, o Estado ¢ primordialmente um regulador
das relacoes sociais (Mann 1984). Dessa forma, o autor entende que a
autonomia do Estado se dd em relacdo as principais agrupacées de poder
da sociedade civil, ou seja, em relacio a classe dominante —ndo necessa-
riamente com o fim dltimo de reproducio do modelo capitalista. A visdo
de Mann sobre o Estado ¢ a0 mesmo tempo de enxergd— lo como “arena”
e como “ator”: seria um espaco onde as relacoes sociais sdo reguladas, a
partir do momento que essa condicdo ¢ a fonte de sua autonomia (Mann
1984). E apenas na figura das elites estatais que o Estado pode ser visto
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como ator, que age racionalmente e ¢ dotado de autonomia organizacio-
nal. Essa racionalidade, presente de certa forma na visao marxista, quando o
Estado perseguiria, racionalmente, os fins de reproducdo capitalista, se ma-
nifesta segunda Mann (1984) na sua distincao das formas do poder estatal.

Para o autor, o poder estatal pode ser dividido em poder despotico e
poder infraestrutural (Mann 1984). O primeiro € tipico do Estado absolu-
tista e € caracterizado por acdes que nao necessitam de negociacdo com a
sociedade civil. Nesse caso, a elite estatal esta acima da referida sociedade
e agird de maneira autoritdria. O segundo, tipico dos Estados capitalistas
modernos, trata da capacidade do Estado em penetrar na sociedade civil
e por em execucdo as decisoes politicas por todo o territorio. O Esta-
do tem a fun¢do de coordenar, dentro de sua estrutura, as atividades da
sociedade civil. Esse poder ¢ mais proximo do conceito de capacidades
estatais que utilizaremos mais adiante, na segunda parte deste trabalho.
Entendemos aqui, a partir dessas contribuicoes de Mann, que o Estado
age racionalmente ao buscar que forma de poder utilizar —entendendo
ndo ser adequado passar por cima das negociacoes com a sociedade civil,
o Estado deixa de utilizar o poder despdtico e passa a dar brecha para
demandas sociais de politicas publicas condizentes com as necessidades
da sociedade e do proprio Estado.

Dessa forma, os Estados fortes sio aqueles dotados de capacidades
estatais tais que penetram e implementam politicas por todo o territo-
rio adequadamente, possuindo assim significativo grau de poder infraes-
trutural. Ja os fracos ndo penetram a sociedade e acabam criando zonas
periféricas, que terminam por desenvolver leis proprias, relagoes patri-
monialistas e isolamento, o que impede uma adequada mobilizacio da
sociedade civil, tornando assim o subdesenvolvimento e o isolamento em
um ciclo vicioso (O'Donnell 1993).

Nesse processo de acdo estatal penetrante na sociedade, Oszlak
(2007: 115-142) aponta que a sociedade também tem papel de pautar a
relacdo Estado e sociedade e consequentemente essa acdo estatal. Nes-
se sentido, para Oszlak e O'Donnell (2007: 555-587), a politica estatal €,
por definicdo, um conjunto de iniciativas e respostas que observadas em
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um determinado contexto politico e historico permitem identificar a po-
sicAo predominante de um Estado em relagio a questdes que emanam
da sociedade. A necessidade do Estado para dar voz a essas demandas da
sociedade ¢ evidente: na América Latina, por exemplo, o Estado aparece
como Unica instancia capaz de mobilizar recursos e criar condi¢oes que
permitem superar os graves problemas sociais encontrados no interior
de cada pais. Contudo, chegamos aqui a um ponto importante de nossa
argumentagdo e construcdo tedrica: nio € apenas o ambito interno que
define as possibilidades e margens de manobra da acio estatal.

O ESTADO CONTRANGIDO INTERNACIONALMENTE

Dando continuidade ao didlogo tedrico proposto, adentramos, nessa secao,
na questdo da hierarquia do sistema internacional e na problemdtica que
emana da posi¢ao ocupada por um pais nesta estrutura. Para Skocpol (1984,
1985), o Estado como conjunto de organizacdes administrativas, politicas
e militares, encabecadas por uma autoridade executiva, nao ¢ mera arena,
mas constitui um ator, potencialmente autbnomo, que influencia a socie-
dade e dd forma a processos politicos e sociais. Acrescenta-se a isso o fato
de o Estado ndo poder fugir de sua sina em estar inserido em um sistema
internacional, composto por diversos outros Estados nacionais e disposto
de maneira hierdrquica. Dessa forma, para a autora, o Estado colhe e planta,
no sistema internacional, condicionantes para sua atuacao. A posicao nesse
sistema implica, nessa abordagem, condicoes e pressoes sob o Estado, o que
influencia em seu comportamento e, logo, em suas margens de politicas
ndo sO externas, como também internas (Skocpol 1984). Assim, € na inte-
racdo entre conflitos sociais internos e pressoes externas que atua o Estado
autbnomo, onde os funciondrios executivos buscam recursos e constroem
organizacoes administrativas condizentes com o ambiente interno e as pos-
sibilidades da conjuntura internacional.

Com similar visdo, Gourevitch (1978: 881-912), na tentativa de esta-
belecer o internacional e 0 nacional como mutuamente causais do com-
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portamento estatal, indica que sdo dois os principais tipos de condicio-
nantes internacionais para a politica doméstica: a distribuicio de poder
entre os Estados e a distribuicdo de riqueza no sistema internacional, ou
divisao internacional do trabalho. Dessa forma, as estruturas internacio-
nais, através dos condicionantes de poder e de riqueza, indicam os limites
de atuacdo dos governos.

Ninguém mais apropriado para falar dessa temdtica do que os estudio-
sos do Terceiro Mundo, renegados a condi¢do de periferia do mundo desde
os movimentos de expansdo maritima dos Estados europeus que datam
dos séculos xv e xvi. Em uma cldssica obra da década de setenta, O'Don-
nell e Linck (1973) preocuparam-se em teorizar a questo da autonomia
como contraponto da dependéncia. Para os referidos autores, estar em
uma posicao de “dominante” significa ter acesso a determinados recursos
que o dominado ndo tem, e € a partir da coercdo e do controle ideoldgico
envolvido na dominagdo que o dominante buscard a inacio do dominado,
ou seja, que ele ndo inove, aceite o status quo e nao atue por temor de
sancoes ou repreensoes. Essa relacio de dominagdo tanto vale para as
dominacdes de classe no dmbito interno, como ja foi visto aqui, quanto
para a hierarquia e desigualdade do sistema internacional.

Segundo ampla literatura, a América Latina esteve em condi¢do de
dependéncia no sistema internacional durante todo o século Xx, e essa
posicdo em grande parte se deve a atuagdo dos Estados Unidos como po-
téncia hemisférica durante parte do periodo (Jaguaribe 1972, 1973; Car-
doso e Faletto 1973; Furtado 1968; Puig 1986; O'Donnell e Linck 1973).
Concorda-se, a partir disso, que o desenvolvimento dos paises latino-ame-
ricanos ndo pode simplesmente resultar de vontade politica interna ou
de forgas do mercado (Furtado 1968), dado o amplo acesso a recursos de
poder e de riqueza dotados pelos paises do centro, em especial pelos
Estados Unidos. Fortalece a condicio de dependéncia o fato de que essa
divisao internacional do trabalho, que hierarquiza o sistema internacional,
tem cardter conservador e, como ja dito, de manuten¢do do status quo:
cada pais contribui com a dindmica global a partir do que produz, e nio
existem incentivos para que se quebre essa logica (Evans 2004).
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Além disso, a dependéncia externa estd enraizada nas sociedades la-
tino-americanas. Suas elites, que se beneficiam das correntes regras do
jogo, atuam para a manutencao do sistema. Toda a organizacdo das classes
sociais e produtivas internas estd estruturada a partir dessa condicio su-
bordinada no ambito externo, conforme o estudo de Cardoso e Faletto
(1973). Nesse sentido, as nogoes de autonomia e desenvolvimento do
Estado periférico estariam aliadas a uma necessidade de reestruturar a
sua ordem interna: nas palavras dos referidos autores se necessitariam
“alteracdes no sistema social de dominacio e a redefini¢io das formas de
controle e organizacdo da producio e do consumo” (Cardoso e Faletto
1973: 25). Por sua parte, O'Donnell e Linck (1973) também reforcam a
necessidade de modificagio dos padrdes de consumo, de valores e de re-
distribuicdo de poder internamente, para se superar a condicdo de depen-
déncia. Segundo os autores, as disputas internas dos Estados latino-ame-
ricanos, nesse contexto, se caracterizam por disputas para saber quem
negociard a dependéncia, e ndo a redefinico dessa mesma dependéncia.

Como resulta possivel afirmar a partir do exposto, a condicio de sub-
desenvolvimento e dependéncia dos Estados latino-americanos encontra
causas € consequéncias tanto nas conjunturas externas e internas. A visio
“bidimensional” do Estado que aqui estamos retratando possibilita a lei-
tura das relaces sociais internas ao Estado e as formas em que elas estio
dispostas, a0 mesmo tempo em que entende que o Estado, inserido no con-
texto internacional, sofre constrangimentos e pressoes no universo do que
Ihe ¢ permitido. Mais do que isso, a abordagem bidimensional relaciona
esses dois ambitos e encontra pontos onde condicdes e caracteristicas de
um ambito refor¢a o outro.

O ESTADO INTERVENTOR E TRANSFORMADOR

Ao propormos um modelo de Estado interventor e transformador como al-
ternativa aos problemas estruturais enfrentados pelos Estados latino-ameri-
canos, faz-se atil a andlise de Oszlak (2007) sobre os processos de formagio

N
=

b
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e construcdo dos Estados na regido, constituida de dois processos. De um
lado, tal qual o cldssico movimento de formagdo do Estado europeu apre-
sentado por Tilly (1996), ha o desenvolvimento dos aparatos de repressao
e regulacio da ordem interna, bem como a regulagio da acumulagio de
capital social bdsico. Nesse primeiro momento, sio também criados 0s
mecanismos legislativos e organismos publicos voltados para resolver
os problemas de ordem e progresso, apontados por Oszlak (2007) como
problemas tipicos do momento de formacdo do Estado latinoamericano.
Do outro lado, hd o desenvolvimento paralelo de uma capacidade extra-
tiva e um aparato de arrecadaco fiscal e administracdo financeira, o que
asseguraria a reproducdo do aparato estatal e a expansdo econdmica. Assim,
para o autor em questdo, o Estado na regido constitui-se como agente ati-
vamente atuante no processo de acumulagio de capital, o que permite que
este atue com fins de dinamizar os circuitos econdmicos e contribuir para
aumentar o excedente social, a servico, cada vez mais, da divida publica.

O que temos aqui € que o Estado latino-americano € agente interven-
tor e transformador desde 0 momento de sua formacio. A sua atuagio ¢
direta nas relacoes de acumulacio de riquezas na sociedade, seja como
regulador das relagoes de sociais, seja como ator autdbnomo das classes
dominantes, visando apenas ao fim geral de reproducio do modo de
producio capitalista. Nesse contexto, julgamos natural que a busca por
alternativas para a superacdo do subdesenvolvimento e da condicdo de
dependéncia parta justamente de uma atuacio estatal voltada para esse
fim. Cabe, também, ressaltarmos que a intervengdo, por si s6, ndo € algo
necessariamente positivo para a populacio. Sendo interventor, o Estado
atua e tem controle na regulacio das relacoes de classe, o que pode re-
sultar em beneficios ou opressoes para as classes subjugadas. Os anos de
subdesenvolvimento que remetem aos periodos de independéncia, bem
como o0s anos de repressao popular e aumento de desigualdades sociais
durante os periodos de ditaduras militares na regido, sio claros exemplos de
Estados negativamente interventores, quando atuam nio para a superacio
do subdesenvolvimento, mas para uma ampliacio da brecha existente entre
as classes produtoras e trabalhadoras, exploradoras e exploradas.
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Na busca por modelos alternativos de intervencdo estatal, que bus-
cam a superacdo do subdesenvolvimento e uma inser¢ao nio subordinada
dos Estados latino-americanos no sistema internacional, podemos partir dos
postulados de Furtado. Nesse sentido, o autor entende que a verdadeira
revolucdo latino-americana trataria de quebrar a logica da dependéncia
externa a partir da revisdo das disposicoes das classes no dmbito interno.
Como as elites desses paises estariam vinculadas a manutengao do status
quo, ir de encontro a atuagdo desses grupos dominantes seria um fato “re-
voluciondrio” por si sO. Seria preciso um esfor¢o para criar instituicoes
politicas capazes de superintender as mudangas sociais necessarias ao
desenvolvimento. Assim, ndo se trataria apenas de uma revisio da po-
sicdo das classes, mas do surgimento de organismos estatais que ade-
quadamente internalizem e supram as demandas das classes populares.
Logo, o autor indica que o principio de nacionalidade, como a formula¢io
de um interesse nacional que fosse superior aos interesses das classes
dominantes e, portanto, autbnomo, seria vital para os paises subdesen-
volvidos da regido. Nesse sentido, o desenvolvimento seria tido como o
grande projeto politico do Estado (Furtado 1968).

Para alcangar esse nivel de autonomia, que O’Donnell e Linck (1973)
vao chamar de “autonomia nacional”, seria necessdria uma alianca dos di-
versos setores da sociedade, que pode partir inclusive do descobrimento
de que todos possuem interesses em comum (e que poderiam se beneficiar de)
com o fim da condicdo de dependéncia. Como jd vimos, esse descobrimen-
to quebraria a logica induzida e ideoldgica da dominacio, desnaturalizan-
do a dependeéncia e sendo possivel, portanto, aspirar a sua superacao.

Segundo Furtado (1968), portanto, caberia a0 projeto politico de
desenvolvimento o desenho de uma estratégia para modificar a estrutura
economica e social do Estado. Esse plano estratégico de desenvolvimento
deveria ser operado por uma sociedade consciente, sendo respaldado nas
instituicoes do Estado, criadas para operacionalizar suas demandas. Para
0 autor, esse “movimento” rumo ao desenvolvimento exige de maneira
paralela: crescimento da demanda geral por servicos, por parte da socie-
dade, e crescimento da atuacdo do Estado, e da sua autonomia, em prover
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esses servicos. Essa ligacdo € logica, pois “as fungdes que a sociedade atri-
bui a0 Estado estdo intimamente vinculadas com o sistema de poder que
torna vidvel a acdo desse mesmo Estado” (Furtado 1968: 110).

De forma semelhante, com abordagem voltada para a necessidade de
um concerto interno, Guerreiro Ramos (1957) desenvolve o conceito de po-
der nacional. O autor parte da premissa de que o Estado latino-americano,
preso na condi¢do de dependéncia e de subdesenvolvimento, existe para
a reproduc¢do de uma logica de dominacdo, representada em poderosa
afirmacdo: “o Estado foi uma espécie de artefato socioldgico, montado so-
bre nosso territdrio para contestar e tornar possivel o exercicio de poder
pela antiga classe dominante” (Guerreiro Ramos 1957: 18). Diante disso,
o referido autor atribui um papel fundamental ao nacionalismo na drdua
tarefa de buscar o desenvolvimento, sendo necessaria a difusdo da ideia
nacionalista de que se deve trocar o estrangeiro pela producdo para si
mesmos. Guerreiro Ramos (1957) desenvolve, entdo, o conceito de poder
nacional muito vinculado a essa ideia nacionalista, constituindo-se esse
COMo a suprema instancia normativa necessdria para o encaminhamento
do processo emancipatério do Estado dependente. Por sua vez, o autor
vincula o poder nacional ao dmbito externo quando entende que a poli-
tica externa de um pais deve ser utilizada de maneira instrumental para
o seu desenvolvimento, defendendo os interesses nacionais nos grandes
acontecimentos da politica e das relacdes entre os Estados.

Nesse mesma linha, Furtado (1968) vai elencar que o planejamento do
Estado com fins desenvolvimentistas vai depender de um alto nivel de inte-
gracdo da sociedade; da estrutura de poder e funges que a sociedade delega
ao Estado (leia-se, autonomia); do grau de eficiéncia do governo como ins-
trumento operativo do Estado; e das demandas do setor externo por pro-
dutos nacionais. Dessa forma, a partir dessas condicionantes, temos um
panorama geral do que o Estado atuante, segundo o autor, deve buscar:
integracdo e harmonia social interna; autonomia, a partir de estruturas bu-
rocraticas que absorvam as demandas sociais adequadamente e as trans-
forme em servicos; desenvolvimento de capacidades estatais, conceito
ligado ao poder infraestrutural do Estado, que deve penetrar a sociedade
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na implementacdo de politicas publicas; e coesao com o contexto externo,
respeitando ou criando demanda externa.

Grande defensor da atuagdo estatal na promocdo do desenvolvimen-
to, e de certa maneira dos objetivos estatais supracitados, Evans (2004) vai
nos proporcionar uma visio economicista-desenvolvimentista, indicando
que o desempenho econdmico do Estado ¢ uma terceira funcio deste,
para além da defesa externa e da organizacio interna. Dessa forma, hd de
se desenvolver um papel transformador para o Estado ser capaz de gerar e
acumular capital e de envolver-se nos conflitos de redistribuicio de renda
e bem-estar social. O Estado, dessa forma, deve ser atuante, presente nas
relacdes sociais. Contudo, condizente com o que ja foi desenvolvido nesse
trabalho, o desenvolvimento dependerd de brechas estruturais e de um
rearranjo das hierarquias internacionais, dado o cardter conservador da
divisdo internacional do trabalho.

O CONCEITO AMPLIADO DE AUTONOMIA

A partir do didlogo com os autores nas secoes anteriores, temos visto
como a autonomia relativa do Estado tem sido interligada a ideia de um
Estado que seja independente da classe dominante, bem como capaz de
implementar de forma efetiva politicas publicas condizentes com os dese-
jos e necessidades da sociedade civil. Conforme o intuito desse trabalho,
agora pretendemos ampliar o seu uso, unificando duas visdes de autono-
mia. Diferenciaremos esse conceito ampliado de Autonomia ao utilizar a
letra maiuscula.

A primeira visdo, j4 comentada na primeira parte deste trabalho, pode
ser aqui recapitulada rapidamente pelo que escreve lanoni (2013). A partir
da noc¢do de que o Estado seria ator regulador autdbnomo da sociedade
(visao do institucionalismo historico) ou dirigente-regulador autdbnomo
da sociedade (rumo a reproducdo do capitalismo, visio marxista), a au-
tonomia emanaria do nfo controle do Estado pelas elites econdmicas. A
partir dessa autonomia, o Estado conseguiria perseguir, partindo de um
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equilibrio e arranjo interno, o desenvolvimento a partir de demandas so-
ciais, efetivamente internalizadas por organismos burocrdticos institucio-
nais adequados e abertos a pautas populares.

Tudo o que jd foi dito até aqui continua valendo para nos, mas ¢
importante frisar que o discutido até o momento se referia a uma autono-
mia estatal dada a partir do ambito interno das disputas de poder entre as
classes sociais fundamentais. Nesse sentido, o conceito ampliado de Au-
tonomia vai ndo somente abranger esse viés interno, como também se es-
tender a0 Ambito externo e a ideia de desenvolvimento autodirecionado.

A segunda visio de autonomia que compde 0 nosso conceito ampliado
parte das contribuicoes de autores latino-americanos como Puig e Jagua-
ribe. Bem nos moldes e limites que aqui trabalhamos, buscando alternati-
vas dentro do Estado capitalista moderno, Jaguaribe (1973) entende que
uma vez que se desconsidera a “revolucdo” como alternativa, resta a busca
pela “autonomia”. Esta ultima abarcaria a nogdo de uma politica externa
construida de acordo com os interesses do pais e a partir das margens
de atuacdo internas e externas a disposicdo. A autodeterminacdo de seu
proprio desenvolvimento parece ser uma ideia norte do conceito para
Jaguaribe. Para se alcancar a autonomia, o autor propde um modelo au-
tonomo de desenvolvimento e integracio latino-americana, entendendo
assim a integracdo como um meio para se alcancar o fim autondmico.
Deixemos para desenvolver melhor o modelo de integracio proposto por
Jaguaribe na secio seguinte.

Por sua vez, Puig entende a autonomia de modo similar a0 autor bra-
sileiro. Para o autor argentino, a autonomia seria a capacidade de decisdo
propria que se pode ter, levando em conta os condicionantes do mundo
real (Puig 1980). Para tanto, seriam necessdrias condi¢oes que indicassem
viabilidade (recursos minimos) e elites comprometidas com o projeto de
autonomia (1980: 148). Assim como Jaguaribe, Puig (1986) entende que a
integracdo regional ¢ condicio necessdria para que os Estados latino-ame-
ricanos alcancem autonomia, destacando a importancia de estratégias co-
muns nas mais variadas dreas de politica governamental.
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O que se percebe entre os dois autores ¢ uma semelhanca em suas
definigoes de autonomia: indicam a relevancia das conjunturas reais e
possiveis, internas e externas, para se tracar o projeto politico de auto-
nomia, e concebem a integracao regional como um meio para se alcangar
esse objetivo. Colacrai (2009) entende essa autonomia, trabalhada por
Puig e Jaguaribe, como um esfor¢o em se reconhecer o Estado periférico
como ator, € ndo como objeto, nas relagdes internacionais. A autora in-
dica que, a luz do pensamento dos referidos autores, estratégias como a
integracdo regional deveriam estar voltadas para o reforcamento das capa-
cidades estatais de atuacdo no meio internacional, diminuindo assim a de-
pendéncia em relacio ao centro (Colacrai 2009: 33-49). Dessa forma, por
mais que tivessem como fim o desenvolvimento do Estado para posterior
ampliacdo do bem-estar das populagoes, as nogoes de autonomia desen-
volvidas por Puig e Jaguaribe estavam mais voltadas a atuagdo externa do
Estado, e a integracdo regional como instrumento de desenvolvimento e
autonomia ¢ prova disso.

O que queremos propor aqui, entdo, com o conceito ampliado de Au-
tonomia, ¢ a unificacdo em um s6 termo das nocoes de autonomia relativa
(referente a0 ambito interno e em relagdo as classes dominantes, o que
lhe permite uma direcio de acordo com demandas sociais, sem perder o
fim dltimo de reproducdo do modelo capitalista), e de autonomia deciso-
ria segundo Puig e Jaguaribe, que requer o alinhamento das politicas ex-
ternas dos paises periféricos em prol da integragdo regional, meio que por
sua vez reforcaria as capacidades estatais para o desenvolvimento interno,
garantindo a tentativa de superacdo da condicio de dependéncia externa.
Como € claro, alguns pontos das duas nogoes sdo recorrentes, 0 que justi-
fica e reforca a unido das duas nogoes em um s6 conceito ampliado e mais
robusto: o Estado dotado de Autonomia ¢ interventor e transformador
social a partir de um projeto politico proprio e independente das classes
dominantes, bem como possui externamente capacidades de atuagio in-
dependente de alinhamentos politicos, econdmicos ou ideoldgicos com
relacdo aos centros hegemonicos de poder, sendo capaz de formular sua
propria agenda e perseguir seus interesses. Estd embutida nessa nocdo de
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Autonomia o desenvolvimento de instituicoes estatais dotadas de meca-
nismos de absor¢do de demandas populares, para fins de compor a agen-
da do Estado, em uma espécie de interesse nacional legitimo. Assim, a
partir do fortalecimento dessa Autonomia, e tendo esta como objetivo,
pode-se dizer que o Estado se fortalece como provedor de bens publicos
e servicos sociais para sua populacio, bem como desenvolve condicoes
para superar o subdesenvolvimento e a condi¢io de dependéncia.

Outro ponto que emerge desse conceito ampliado de Autonomia é

a importancia do estudo das capacidades estatais. Com diferentes abor-
dagens, o conceito de capacidade estatal como “as possibilidades que o
Estado tem para alcancar, na pratica, a implementacdo das politicas publi-
cas que se propde, de forma a afetar efetivamente a realidade social” (Rey
2014: 117), foi objeto de tratamento tedrico e empirico por diversos auto-
res, conforme retratado em Cingolani (2013). Pelas inimeras dimensoes
envolvidas que ndo serdo aqui detalhadas, basta apenas sublinhar que o
conceito incorpora varidveis politicas, administrativas, técnicas e institu-
cionais. Como indica Rey (2014), a propria defini¢io de capacidades esta-
tais, que inclui uma dimensao politica, indicia a natureza relacional entre
elites dirigentes estatais e a populacao, sendo esta ultima necessdria e con-
siderada nos processos de tomada de decisdo. Neste sentido, deixamos de
entender a formulagio de politicas como mero acordo entre as elites, e
reforcamos a nocio de uma populacio dotada de poder de agenda.

Para finalizarmos a presente secdo, ¢ importante também, ao utilizar-
mos o conceito ampliado de Autonomia, entendermos a politica externa
como uma politica estatal, adentrando, portanto, nas consideracdes de
capacidades estatais. Segundo Granato, Oddone e Battaglia (2016), se a
politica externa fosse vista dessa forma, e com viés autonomico, trans-
formar-se-ia em instrumento de desenvolvimento interno (tendo a in-
tegracdo, tal qual os ditames classicos, papel instrumental). Utilizando a
mesma linha de pensamento em nosso conceito ampliado de Autono-
mia, pensar a politica externa como uma politica publica nos possibilita
entender a referida politica também como ferramenta ndo so de desen-
volvimento interno, mas também de superacio da dependéncia e de vul-
nerabilidade externas.
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O ESTADO INTEGRADOR REGIONAL

Unificadas as duas nogoes de autonomia que emanam da abordagem do Es-
tado regulador social (Ambito interno) e do Estado condicionado no dmbito
externo em um conceito ampliado de Autonomia, damos inicio a nossa ulti-
ma se¢o. Entendemos aqui a integracao regional como amplo instrumento
com fins desenvolvimentistas, sendo necessario, portanto, a formulacio
de uma politica comum entre governos nacionais (Furtado 1968). Esse
fim desenvolvimentista fica claro na explanagio de quais devem ser os
objetivos da integracdo segundo Jaguaribe, sendo eles: desenvolvimento
nacional, maximizagdo nacional e regional da autonomia de decisoes, e
maximizagdo da endogenia do desenvolvimento e da viabilidade regional.
Assim, 0 autor entende que a integracio acarretard na construcio de um
grande fundo de recursos humanos, tecnoldgicos, naturais e financeiros,
compostos pelos paises interessados nessa integracao (Jaguaribe 1973).
Podemos notar que a obtencao de recursos ¢ fundamental para a supe-
racdo da dependéncia ao entendermos que a dependéncia de hoje € sus-
tentada, pelo menos em grande parte, pela auséncia de recursos por parte
dos dominados e pelo monopdlio de recursos por parte dos dominantes.

De maneira ampliada, Puig indica a importancia de uma concepcio inte-
gral da integraco regional, ndo se limitando ao 4mbito econdmico-comercial,
mas de viés também politico, cultural e social. Assim, a integracao bem-sucedi-
da e condizente com os interesses autondmicos deve ir além dos Estados e
das elites, devendo penetrar a sociedade e se fazer presente no impacto das
vidas das populacoes (Puig 1986). Sendo assim, vontade politica é necessaria
para a integracdo, mas ndo suficiente, sendo também necessdria a cooptacio
das populacoes, o que deve ser feito através de politicas efetivas e com impac-
to no todo social. Acima de tudo, a integracdo regional para Puig (1986) deve
ser baseada na solidariedade, flexibilidade e gradualidade, o que se mostra
adequado as realidades latinoamericanas marcadas pelas assimetrias de po-
der e pelos processos de “conquista” das populacoes.

Percebamos como o modelo bidimensional por nos defendido €
adequado para essa leitura. O Estado latino-americano que se integra
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busca, nesse instrumento, o impacto positivo na vida de suas populagoes.
Almeja concertos politicos e politicas regionais que melhorem as con-
digoes economicas e sociais dos seus povos. O esforco conjunto de se
integrar reine recursos antes exclusivos a um s Estado, compartilhan-
do-0s e gerando consequéncias ndo so exclusivas a este, mas a todos o0s
envolvidos. Esse modelo s6 ¢ possivel se entendermos o Estado dotado
de Autonomia, mediando nos interesses das classes dominantes no ambi-
to interno (o que impediria que a integracdo seja utilizada, apenas, com
fins elitistas e excludentes), e livre de uma integragdo “satelizada”, onde
nao haveria a unido dos recursos dos Estados latino-americanos, mas uma
integracdo que serviria para o controle e cooptacdo por parte do centro
hegemonico desenvolvido (Jaguaribe 1973).

Nesse sentido, ¢ possivel entendermos a integragdo regional, sen-
do parte da politica externa autondmica de um Estado, como politica
publica, uma vez que gera efeitos nas populacdes nacionais e parceiras,
diferenciando-se no fato de que sua contraparte no ¢ um cidaddo, mas
um outro Estado que possui interesses proprios (Granato 2015, 2016).
Evidentemente, a0 pensarmos a integracio no que foi proposto até aqui,
os interesses dos Estados seriam comuns e convergentes, ainda que nio
isenta de conflitos, o que facilitaria a implementacio dessa politica pu-
blica no que diz respeito a sua contraparte. Para o controle de que esses
interesses similares se mantenham convergindo, cabe a construcao insti-
tucional de organizacoes regionais, dotadas de mecanismos institucionais
onde se canalizam as diferencas e conflitos entre 0s mesmos, necessarias
nas tentativas de integracio regional assistidas ao redor do globo.

Na América Latina, sabemos que inumeras foram as instituicoes que
propunham a integracio regional com os mais distintos (e conflitivos)
interesses e objetivos. Granato, Oddone e Battaglia (2016), a0 analisarem
as principais organizacoes atualmente vigentes na regido, concluem que
processos como 0 Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), a Unido Sul-Ame-
ricana de NagOes (UNASUL), a Alianca Bolivariana para os Povos da América
Latina (ALBA) e a Comunidade de Estados Latino-Americanos e Cariben-
hos (CELAC), correspondem, de distintas maneiras, aos conceitos de auto-
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nomia de Puig e Jaguaribe. Contudo, o que impede que avancem alguns
desses processos € a vontade politica, sendo o grau de compromisso dos
atores fundamental. A esse respeito, Oszlak (2003) se pergunta: qual ¢ a
capacidade dos Estados latino-americanos para enfrentar a complexidade
das tarefas que a integracio regional exige?

Os processos de integracdo regional afetam os proprios ambitos de
atuacdo das instituicoes dos Estados nacionais envolvidos. A integraco re-
gional cria novas formas de interven¢do ou penetracdo do Estado na so-
ciedade, e, consequentemente, exige capacidades institucionais dos Esta-
dos para a implementagdo das medidas regionais nos territorios nacionais.
Nesse sentido, assim como qualquer outra politica publica, a integracio
regional exige que os Estados garantam certas condigoes de efetividade
na sua implementacio.

O autor nos alertard que da mesma forma em que ¢ possivel falar
de uma agenda da integracio, também existe uma outra agenda derivada
do processo integracionista. Nos moldes da convergéncia de abordagens
proposta neste trabalho, a primeira agenda (da integracdo) estaria mais
vinculada com a estratégia politica do bloco para enfrentar os constran-
gimentos internacionais histéricos da América Latina, enquanto que a se-
gunda agenda (decorrente da integracdo) se focaria nas medidas e acoes
institucionais necessdrias para implementar as exigéncias do acordo inte-
gracionista, com impacto direto nas relacdes socioecondmicas dentro de
cada pais. Deste modo, trata-se de criar, no plano interno de cada Estado
parte, as condigoes necessdrias para o cumprimento das medidas tomadas
no marco do processo de integracdo, incorporando-as nas agendas nacio-
nais de implementacio de politicas.

Ao incorporar uma “dimensdo regional” a gestio governamental fe-
deral ou nacional, os Estados vém-se obrigados a promover mudangas nas
tecnologias de gestdo e nas praticas administrativas, buscando equacionar
suficiente pessoal capacitado e recursos materiais (financeiros, de infraes-
trutura e informdticos) adequados aos objetivos da integracio. Segundo o
autor, ¢ importante salientar que cada politica regional em particular exi-
gird capacidades de atuacio diferenciais dos Estados, ndo sendo suscep-
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tiveis de generalizacdo (Oszlak, 2007). Dessa forma, para fins de discutir
a capacidade institucional de um Estado na implementacio da integracio
regional deverdo ser avaliados o objetivo especifico e os meios nacionais
para alcancar tais objetivos.

Dessa forma, fica clara a necessidade de sintonia entre os ambitos in-
terno e externo para a andlise integral da integragdo regional. Ndo se pode
perder de vista as conjunturas e fungdes do Estado no dmbito interno,
bem como ndo € possivel pensar em integracio regional sem entender
0 contexto internacional e regional. Mais do que em qualquer aspecto,
a leitura pela abordagem tedrica aqui referida se faz necessdria para en-
tendermos para que lado a integracdo regional deveria caminhar, fazen-
do-se util como instrumento de desenvolvimento interno e de inser¢io
ndo subordinada no sistema internacional de paises periféricos como 0s
latino-americanos. Para além da andlise de uma proposta de integracio
regional ideal para a América Latina, a abordagem aqui adotada nos chama
a atengdo acerca da importancia de incorporar a andlise da integracio a
questdo das capacidades institucionais para sua implementacdo, a logisti-
ca do relacionamento entre agéncias burocraticas nacionais e regionais, a
sintonia entre as vontades politicas dos administradores nacionais, o des-
enho e o papel dos grupos de poder de cada Estado e como isso impacta
na integracdo regional, dentre diversas possibilidades.

CONSIDERAGOES FINAIS

Na tentativa de propor um referencial teorico diferenciado, este trabalho
colocou em didlogo diferentes abordagens sobre a natureza do Estado e
de seu papel na sociedade. Como toda tentativa inicial, ¢ nosso objetivo
fomentar o debate sobre quais caminhos deve a integracao regional na
América Latina perseguir, a partir do momento em que entendemos o
Estado autbnomo como o mais adequado para guiar esse processo, tanto
em dmbito interno quanto externo. Nosso objetivo ultimo ndo se distancia
dos autores latino-americanos classicos das décadas de sessenta e seten-
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ta, sendo o desenvolvimento e a quebra da dependéncia em relagio ao
centro 0 que nos norteou durante toda a construcdo das discussdes que
embasaram o presente trabalho.

Nossa proposta do conceito ampliado de Autonomia, que parte do
modelo bidimensional do Estado, estudado nas primeiras se¢oes do tra-
balho, ¢ o que liga 0 nosso entendimento das funcdes do Estado, no dmbi-
to interno regulador e no dmbito externo condicionado, as possibilidades
de superacio do subdesenvolvimento e da dependéncia através da inte-
gracdo regional. Autonomia significa para nds que o Estado fortaleca suas
capacidades para a efetiva implementacio das politicas estatais, e para en-
frentar as forgas hegemonicas no ambito internacional. Nesse contexto, a
integracdo regional, enquanto instrumento de um Estado dotado de um
projeto politico adequado, deve ser capaz de impulsionar essa autonomia
estatal a partir do momento em que busca mobilizar recursos e capacida-
des de poder, necessidade primdria para combater qualquer relacio de
dominagdo.

Por fim, mantém-se diversas questdes em aberto, tanto da propria
construcio proposta quanto das que se ramificardo desta. A agenda de
pesquisa da integracao regional se enriquece a partir do momento em que
novas propostas sao colocadas na mesa. Assim, esperamos que, de alguma
forma, discutir a integracdo regional a partir do modelo bidimensional do
Estado seja produtivo ao campo de estudos.
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