#22

Junho | June 2020

ISSN: 2184-3902

Semestral | Biannual

I)ERSPECTIVAS

Journal of Political Science

Silvério Rocha-Cunha and Marco Anténio Martins

Crisis politica de la Unién Europea: pensamiento tecnocrata y
posibilidades de un ethos europeo
pp. 10 - 23

José Pedro Teixeira Fernandes

Danos colaterais: a Organizagdao Mundial do Comércio e a
‘guerra comercial’ EUA-China

pp- 24 - 38

Manuel Couret Branco

Democratization in Africa: The development condition
revisited
pp. 39 - 49

José Antonio Oliveira Rocha

Nova Gestdao de Recursos Humanos na Administragao
Publica Portuguesa

pp. 50 - 58






PERSPECTIVAS

Journal of Political Science

#22

Junho | June 2020

Publisher:
Affiliation:

Year:
Online ISSN:

Journal’s Director:

URL:
Email:
Headquarters:

Annotation:
Funding Entity:
Project ID:

Centro de Investigacdo em Ciéncia Politica
University of Minho

University of Evora

2020

2184-3902

Joaquim Filipe Ferraz Esteves Aratjo
http://www.perspectivasjournal.com
info@perspectivasjournal.com

Centro de Investigacdo em Ciéncia Politica
University of Minho

4710-057 Braga, Portugal

ERC - Entidade Reguladora para a Comunicagdo Social
Fundagdo para a Ciéncia e Tecnologia
UIDB/CPO/00758/2020



http://www.perspectivasjournal.com%20




Editorial Team

Editor-in-chief:
Editors:

Editorial Assistant:

Editorial Board

Joaquim Filipe Aratijo
Irene Viparelli

José Palmeira

Miguel Rocha de Sousa

Silvia Gongalves

Alena Vieira

Ana Paula Brandao
Annette Bongardt
Antonio Raimundo
Delfina Gomes

Hélder Fonseca

Hugo Matos Fernandez
Isabel Camisdo

Isabel Estrada Carvalhais
Jodo Tiago Lima

Laura Ferreira-Pereira
Lucio Rocha de Sousa
Manuel Branco

Marco Anténio Martins
Maria de Deus Manso
Maria de Fatima Oliveira
Miguel Angelo Rodrigues
Nuno Salter Cid

Patricia Moura e Sa
Paulo Guimaries

Pedro Camdes

Sandra Fernandes
Sandrina Antunes
Silvério Rocha e Cunha
Silvia Mendes Camoes
Sénia Nogueira

Susana Margarida Jorge

Perspectivas - Journal of Political Science

U.Minho, Portugal
U.Evora, Portugal
U.Minho, Portugal
U.Evora, Portugal

U.Minho, Portugal

U.Minho, Portugal
U.Minho, Portugal
LSE, UK

ISCTE, Portugal
U.Minho, Portugal
U.Evora, Portugal
U.Evora, Portugal
U.Coimbra, Portugal
U.Minho, Portugal
U.Evora, Portugal
U.Minho, Portugal
U.Evora, Portugal
U.Evora, Portugal
U.Evora, Portugal
U.Evora, Portugal
U.Evora, Portugal
U.Minho, Portugal
U.Evora, Portugal
U.Coimbra, Portugal
U.Evora, Portugal
U.Minho, Portugal
U.Minho, Portugal
U.Minho, Portugal
U.Evora

U.Minho, Portugal
IPB, Portugal
U.Coimbra, Portugal



11

Advisory Board

André Freire

Antonio Tavares

Catherine Wihtol de Wenden
Daniel Scheller

Enrique Varela Alvarez
Francisco Bernardino da Silva
Jan Klima

Jered Carr

John A. Groom

José Eduardo Faria

José Esteves Pereira

Luis Andrade

Luis Filipe Lobo-Fernandes
Michael Baum

Rafael Garcia Pérez

Richard Gunther

Robin Cohen

Head Office

Centro de Investigacdo em Ciéncia Politica
Escola de Economia e Gestdo
Universidade do Minho, Pélo de Gualtar
4710-057 Braga, Portugal

Indexation

oF

— Journal of Political Science

ISCTE-IUL, Portugal

U.Minho, Portugal

Sciences Po, France

U.Texas El Paso, USA

U. de Vigo

U.City University of Macau, China
U.Hradec Kralové, Czech Republic
U. Illinois, USA

U.Kent, UK

U.Sao Paulo, Brasil

U.Nova de Lisboa, Portugal
U.Acores, Portugal

U.Minho, Portugal
U.Massachusetts, USA

U.Santiago de Compostela, Spain
Ohio State University, USA
U.Oxford, UK

lat ndex: JESilk _—






CONTENTS

Research Papers

Political crisis in the European Union: technocratic thinking and possibilities for an al-
ternative European ethos

Crisis politica de la Unidon Europea: pensamiento tecnocrata y posibilidades de un ethos eu-
ropeo alternativo

Silvério Rocha-Cunha Marco A. Martins, University of Evora

pages 10-23

The World Trade Organization and the US-China ‘trade war’

A Organizagao Mundial do Comércio e a ‘guerra comercial’ EUA-China

José Pedro Teixeira Fernandes, Portuguese Institute of International Relations (IPRI)
pages 24-38

Democratization in Africa: the development condition revisited
Democratizagdo em Africa: a condi¢io de desenvolvimento revisitada
Manuel Couret Branco, University of Evora

pages 39-49

Human Resources Management in Portuguese Public Administration
Gestao de Recursos Humanos na Administragdo Publica Portuguesa

José A. de Oliveira Rocha, University of Minho
pages 50-58






PERSPECTIVAS, JOURNAL OF POLITICAL SCIENCE, VOL. 22

Editorial
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Editors
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volume 22 da Perspectivas — Journal of Po-

litical Science é composto por quatro artigos
que, abrangendo diferentes areas da Ciéncia Po-
litica, entre si heterogéneas, partilham a ambicao
de impulsionar a reflexao em torno de problemas
cruciais da nossa contemporaneidade.

O artigo sobre a crise politica da Uniao Eu-
ropeia, da autoria dos Professores Silvério da
Rocha-Cunha e Marco Anténio Baptista Martins,
propoe uma reflexdo sobre as causas profundas
do “vazio politico” da Uniao Europeia. Os dois
autores colocam a hipétese tedrica de um en-
raizamento da crise contemporanea na historia
da modernidade ocidental, apresentada como um
lugar aporético no qual os valores universais da
tradigao iluminista coexistem de modo problema-
tico com um paradigma de soberania de matriz
hobbesiana, expresso na logica de Vestefalia. A
contemporaneidade da Uniao Europeia, segundo
os autores, reafirma as antigas contradigoes, que
agora se manifestam na forma da antitese entre os
valores democraticos e humanistas da tradicao fe-
deralista europeia e o dominio técnico-burocratico
das institui¢coes comunitarias. Como se antecipa,
entao, o futuro da Unido? Tendo por base as teses
do filésofo alemao J. Habermas, Rocha-Cunha
e Martins defendem a teoria da construcao de
um “KEthos europeu”, objetivado numa narrativa
constitucional que pode inaugurar um processo de
profunda democratizacao da Uniao Europeia.

O artigo «Danos colaterais: a Organizagao
Mundial do Comércio e a “guerra comercial”
EUA-China» aborda a questao complexa das re-
lagoes econémicas entre a China e os Estados
Unidos, com foco nas consequéncias da recente
“guerra comercial” na OMC. Mais especifica-
mente, o autor José Pedro Teixeira Fernandes
convida-nos a questionar as causas que transfor-
maram o otimismo global, dominante na época
da constituicdo da OMC, na atual predominancia
de tendéncias protecionistas e mercantilistas. O
artigo desenvolve uma analitica reconstrucao das
diferentes fases da constituicao do sistema de
regulamentagao global do comércio internacional,
desde o GATT até a contemporaneidade, focando-
se, em particular, no processo de entrada da China
na OMC. Com efeito, para o autor, a discrepancia
entre as expectativas das maiores poténcias e
as efetivas consequéncias econémicas e politicas
do referido ingresso foi precisamente uma das
principais causas do desenrolar da atual guerra
comercial. Nas conclusoes, o autor, refletindo so-
bre a utilizacao da “excecdo de seguranca” por
parte dos EUA para justificar especificas politicas
comerciais, alerta-nos para os perigos derivados
da tendéncia, atualmente dominante, do desloca-
mento das questoes comerciais do terreno técnico-
econ6émico para o plano politico.

O Professor Manuel Couret Branco, no ter-
ceiro artigo deste volume, parte da experiéncia de
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alguns Estados Africanos e desenvolve uma com-
plexa andlise da relacao entre desenvolvimento
econdmico e processos de democratizagao das soci-
edades. Problematizando a classica tese de Lipset,
Branco afasta-se de todas as perspetivas determi-
nistas e, em ultima andlise, simplificadoras. Com
efeito, por meio de uma cuidadosa revisao da lite-
ratura, Branco levanta um conjunto de questoes
fundamentais associadas a problemética ligacao
entre desenvolvimento e democracia, tais como a
das politicas distributivas, das politicas sociais e
dos modelos de desenvolvimento. As conclusoes
da analise do autor apontam para a necessidade de
abandonar o “paradigma de subdesenvolvimento”
que, desde o processo de descolonizacao, tem
imposto a insercao desigual destes Estados nos
processos de globalizagao, gerando economias nao
diferenciadas e demasiado dependentes das expor-
tagoes. A este modelo dever-se-a4 substituir um
paradigma econémico radicalmente diferente, que
permita a valorizacao das capacidades humanas,
novas politicas de redistribui¢do dos rendimentos,
diferenciacdo dos setores produtivos e politicas
sociais adequadas as exigéncias das populagoes.
O tultimo artigo desenvolve uma aprofundada
analise da evolu¢ao dos modelos de Administra-
¢ao Publica e de Gestao dos Recursos Humanos,
com particular atencao as mais recentes medi-
das tomadas pelo governo portugués. O Professor
José Anténio de Oliveira Rocha propoe-nos uma
minuciosa analise dos trés modelos fundamentais
da Administragao Publica: o classico, weberiano,
da centralizacdo burocratica, que entra em crise
no final da década de 1970; o modelo da Nova
Gestao Publica, que procura introduzir a logica
de gestao empresarial na administracao e, por
fim, o modelo Neo-Weberiano, que se afirma na
sequéncia da crise internacional de 2007-2008.
Este tltimo, procurando harmonizar os elementos
virtuosos dos modelos anteriores, privilegia por
um lado o papel do Estado e do servigo publico,
e, por outro, procura contrastar as tendéncias
burocraticas através do paradigma de eficiéncia,
tipico do modelo gestionéario. O artigo apresenta
um carater necessariamente descritivo, uma vez
que o modelo neo-weberiano estd apenas a ser
implementado pelo governo portugués desde 2018,
e qualquer tentativa de avaliacdo dos seus efeitos
seria, no ponto de vista do autor, necessariamente

prematura.

Em sintese, este volume da Perspectivas, ao
colocar um conjunto amplo de questoes de Teoria
Politica, de Direito Internacional Econdémico e
de Administragao Ptublica, proporciona-nos uma
perspetiva cientifica e critica sobre aspetos cruci-
ais do nosso presente e do nosso futuro.

The editorial team.
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Political crisis in the European Union:
technocratic thinking and possibilities for an
alternative European ethos

Crisis politica de la Unién Europea:
pensamiento tecndcrata y posibilidades de un ethos
europeo alternativo

Silvério Rocha-Cunha, University of Evora, Portugal
Marco Anténio Martins, University of Evora, Portugal

Resumen—Este texto pretende abordar el problema del vacio politico en una Europa en crisis. Parte de los supuestos
ideoldgicos que subyacen a la modernidad politica y sus aporias, viendo en algunos de ellos imposibilidades absolutas que no
permiten cumplir otros. Asi, partiendo de diagndsticos criticos, sobre una base politico-filoséfica, y ético-politica, examina
algunas soluciones que provienen del pensamiento de Habermas, dejando de lado las explicaciones institucionalistas y
funcionalistas, pronuncidandose mas bien por un analisis normativo.

Palabras Clave—Unidad Europea, Tecnocracia, Liberalismo.

Abstract—T his text aims to address the problem of the political vacuum in a Europe in crisis. It starts from the ideological
assumptions that underlie political modernity and its aporias, seeing in some of them absolute impossibilities that do not
allow the fulfilment of others. Thus, starting from critical diagnoses, on a political-philosophical basis, it examines some
solutions coming from the thought of Habermas, leaving aside institutionalist and functionalist explanations, rather opting
for a normative analysis.

Keywords—European Unity, Technocracy, Liberalism.

Submitted—22-04-2019. Accepted—13-01-2020.

1. La melancolia de la democracia li-
beral

e Silvério Rocha-Cunha, Associate Professor with
Habilitation of the School of Social Sciences at the A problemética de la democracia y de sus

University of Evora, and Deputy-Director of the Research deri . t ‘ Hn
Center in Political Science. Marco Anténio Martins, erivaciones contemporaneas continua, apa-

Professor of International Relations at University of Evora, rentemente, sujeta a las dos célebres apreciaciones

integrated member of the Research Center in Political de Rousseau cuando. en 1762. constata en Du
Science ’ ’
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il est dans les fers. Tel se croit le maitre des autres,
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seau 1943, 58). Y mds adelante: “Le peuple anglois
pense étre libre, il se trompe fort; il ne [’est que
durant [’élection des membres du Parlement: sitot
qu’ils sont €lus, il est esclave, il n’est rien. Dans
les courts moments de sa liberté, l'usage qu’il en
fait mérite bien qu’il la perde” (Rousseau 1943,
340). Estos dos juicios demuestran con claridad
la perplejidad con la que la Modernidad encard
desde temprano sus propias aporias. Rousseau
surge como siendo, después de Hobbes y de Locke
— el primero en cree en el establecimiento de un
Estado-nacion absoluto, el segundo en la infinita
posibilidad de accién de los hombres sobre el
mundo —, aquel pensador que sittia el problema
de la comunidad politica como principio que debe
orientar a los hombres en su infinita bisqueda del
mejor régimen para vivir en conjunto.

Su actualidad deriva del hecho de que el pen-
samiento politico occidental es, en cierto modo,
ambivalente en lo que respecta a la forma en
cémo organizar a los humanos (Gauchet 2007).
Por una parte, evidencia una creencia ilimitada
en el progreso técnico y en las posibilidades uni-
versalistas de las promesas utépico-politicas que
las grandes revoluciones modernas propusieron a
las masas (y que se pueden considerar sintetizadas
en el lema de la Revolucién Francesa: “Liberté,
égalité, fraternité”). Por otro lado, sin embargo,
el liberalismo triunfante nunca dejé de encarar
la politica como gestién de recursos escasos (Ha-
bermas 1975, I: 71 ss.) y, como consecuencia,
tuvo que encuadrar la necesidad del orden social
en el tejido artificial del contrato pensado como
mecanismo apto para, en simultaneo, apartar la
violencia natural de los hombres y garantizar la
prosperidad y la felicidad.

De esto resultan diversas consecuencias dura-
deras, siendo una de ellas la persistencia de la
soberania basada en un poder que deberia ejer-
cerse al servicio de una idea de sociedad liberal,
pero que, paraddjicamente, podria tener que ig-
norar (como lo hace) esa misma idea (Habermas
1975, I: 93 ss.), lo que justificd, por lo demaés,
mucha de la capacidad del liberalismo para pactar
con el ancien régime cuando subié al poder en
el siglo XIX. Pero una consecuencia mayor se
impuso: en realidad, el liberalismo moderno tuvo
siempre presente en su horizonte la idea de la
escasez, lo que introdujo una profunda relacién
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entre liberalismo y ansiedad (Wolin 2012, 369
ss.), ya que la propiedad privada y el trabajo se
presintieron desde el principio como formas de
exploracion de la naturaleza. Es més: como bien
subraya Wolin, el control de la naturaleza pasé
a encararse como “ritual insano realizado con el
ritmo irreqular de creacion y destruccion” (Wolin
2012, 371), lo que se tradujo en una sociedad de
consumo que siempre ha asociado la relacién en-
tre hombre/naturaleza a una forma de hostilidad
abierta, cuando no incluso de guerra latente, y
que permanece hasta nuestros dias, ya sea por el
darwinismo asumido como doctrina social, ya sea
por la intensidad tecno-econémica con la que se
abastecen de comida a las multitudes humanas.
Esta correlacion estrecha entre escasez y ansiedad
vino acompanada, ademads, por el proceso de secu-
larizacion, lo que desembocé en la radicalizacion
de la problematica del arbitraje de los conflictos,
una vez que, diluido lo sagrado, se hizo necesario
“comprender” las formas que se concibieron para
una gestion mas eficiente del equilibrio social. Ya
ha sido senalado (Enriquez 1983, 308 ss.) que to-
das las concepciones bésicas (marxistas, liberales,
autoritarias) poseen, mas alld de sus diferencias,
el trazo comun de recalcar los datos esenciales de
la vida, en el caso del liberalismo el de ofrecer una
visién “neutra” de lo politico en nombre de meca-
nismos que surgen como siendo “naturales”, que
presuponen reglas del juego en vez de juego con
reglas, que confunden legalidad con legitimidad
(Enriquez 1983, 312).

Toda esta confluencia de factores, que preten-
dieron gestionar de forma simplificada los siste-
mas sociales — en el &mbito de una racionalizacion
que habia olvidado que cualquier sistema social es
siempre, de algin modo, aproximativo y plural —
, construy6 un paradigma de racionalidad dentro
del circulo que él mismo habia creado, cimentado
en un equivoco fundado, no ya en la ecuaciéon en-
tre medios y razones suficientemente ponderadas,
sino, antes, en la ecuacion entre medios y fines que
se dan previamente como tnicos o indiscutibles, lo
que produjo sistemas sociales y politicos de donde
se extrajeron algunos de los ideales tipicos del li-
beralismo inicial, “utopico”, como, por ejemplo, el
de que el mundo se encontraba, sin restricciones,
a disposicion de los hombres para la realizacion de
su felicidad. No es de extranar, por lo tanto, que el
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discurso politico liberal haya asumido siempre un
implicito coactivo, principalmente sobre el trabajo
humano, entendido al mismo tiempo como fuente
de valor y como acto de privacion de la libertad, de
la felicidad y del sufrimiento, incluso como castigo
divino (Wolin 2012, 375).

Asi, puede decirse que el liberalismo desde
muy pronto abandon¢ las visiones optimistas de
los ilustrados para concentrarse inmediatamente
en una visiébn pesimista, escéptica, basada en
un cierto “individualismo posesivo” (y usamos
aqui la expresién polémica de Macpherson (2004)
que fue criticada técnicamente desde el principio
por Bobbio, pero que no debatiremos ahora),
en el sentido de una civilizaciéon que ya no se
caracterizaba por los ideales del iusnaturalismo
racionalista moderno que veia el tiempo histori-
co como tiempo de progreso, sino que comenzd
a mirar a ese mismo tiempo como un tiempo
sombrio y de ansiedad. Wolin sittia este cambio
con claridad a principios del siglo XIX, a partir
del momento en el que la propia concepcién de
espacio empezd a ser determinante, el territorio
pasé a ser administrado con mayor minucia y las
fronteras se controlaron mas por la desconfianza
de la concentracion/confinamiento de multitudes
de pobres (Wolin 2012, 378). Esta observacion es
importante, dado que existe una relativa analogia
con las problematicas recientes de vallados en
Europa, donde impera el recelo a conflictos entre
masas humanas que se enfrentan en un contexto
donde la escasez es el horizonte que preside la
organizacion socio-politica. Asi, precisamente por
esto, el Estado liberal se crea con una funcién bien
especifica, que no es la de reducir a “semaforo”,
sino la de cuidar de la estabilidad de las reglas del
juego que implican siempre una politica de esca-
sez. La busqueda de la felicidad fue, en suma, un
valor interpretado en términos bien mas efimeros
y pesimistas de lo que la ideologia liberal habia
hecho creer (Wolin 2012, 380).

De este modo surge una imagen del mundo y
del hombre que hasta cierto punto se convierte
en distopica. Sin pretender establecer analogias,
es frecuente pensar que nos encontramos en una
época en la cual, tal como en el Barroco, existe
una folie du monde générale, como decia Régnier,
“locuras de Europa”, como denunciaba Saavedra
Fajardo (apud Maravall 1986, 311). Ha sido fre-
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cuente en la literatura la idea de una Europa
transformada en un “hotel-navio” que va a la deri-
va, del europeo como alguien que siente nostalgia
de Europa (Kundera apud Devoldere 2013, 224),
de Europa como “fortaleza cercada de vientre
indolente” (Devoldere 2013, 226), de una Europa
que, engrandecida por haber sintetizado la liber-
tad, la dignidad de la persona, la certeza cientifica,
aunque en simultaneo haya practicado todas las
violencias, se puede declinar como “Europa” o,
usando un anagrama, como “Europa = aporia”
(Devoldere 2013, 227). Los andlisis efectuados por
Luc Devoldere (que aluden al conocido poema del
griego Kavafis “Esperando a los Barbaros”) tiene
como autor de fondo al célebre pensador holandés
Johan Huizinga (1872-1945) que veia la decaden-
cia ineludible de la Europa burguesa, arrastrada
hacia una ciénaga durante el célebre periodo entre
1919 y 1939, pero que ni siquiera habia pensado en
el triunfo del paradigma de racionalidad sistémica,
y que, por lo tanto, no se encontraba en condi-
ciones de proponer nada més que el regreso a un
profundo sentido del deber basado en la capacidad
del juicio. Aun asi, la propuesta de Devoldere, la
de que la cultura europea es capaz de “aprender
a vivir con la ausencia de consenso con respecto
a los rituales que generan una comunidad” (De-
voldere 2013, 245), se traduce, sin ninguna duda,
en una perspectiva de algin modo escéptica, ya
que concluye en un “pasar de los dias, en un
continuar. En un no esperar nada. Ni barbaros
ni soluciones” (Devoldere 2013, 247). Otros, in-
mediatamente después de 1945, intentaron ver el
destino europeo con un optimismo razonable. Uno
de los ensayos mas respetados de esta época es de
Karl Jaspers (1883-1969), ya en el I Encuentro
Internacional de Ginebra, en 1946 (Jaspers 1962,
299 ss.; Pereira 1993, 227 ss.) subordinado al tema
“El Espiritu Europeo”, donde el filésofo reconoce
las dificultades de la existencia de un genuino es-
piritu europeo que, admite, solo las élites practica-
ban y reconocian, en la medida en que los mismos
principios que habian dado forma a la cultura
europea desde su inicio se mostraron, a la par,
insuficientes e indispensables. También Jaspers
constata que Europa conoce una primera idea de
unidad cuando se expande por el globo, contro-
landolo y colonizandolo, en una especie de unidad
cultural contra el Otro que no esta “civilizado”,
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aunque todavia en aquel momento era inexistente
el sentido de orgullo europeo. Ya habia pasado el
tiempo en el que se podia decir categéricamente,
con Hegel, que “Desde que los navios dieron la
vuelta al mundo, el globo se convirti6 para los
europeos en un circulo cerrado. Lo que todavia
no dominan, o no vale la pena, o acabara siendo
sometido” (apud Jaspers 1962, 302). Al final, para
Jaspers, a largo plazo, culturas como la occidental
o la china siempre habian sido de igual valor. Pero
la civilizacién europea, descendiendo, como las
otras, de la misma era axial, gan6 sin embargo
prevalencia gracias al desarrollo del pensamiento
tecnocientifico, que le propicio hegemonia militar
y econémica. Es entonces cuando Jaspers destaca
tres palabras para definir Europa: libertad, cien-
cia, historia. La primera, mantiene al europeo “en
la intranquilidad y en la inquietud” (Jaspers 1962,
305 ss.), que solo la historia politiza y la ciencia
corporiza en términos de decisién absoluta y sin
limites. A pesar de todo, ni eso hace recuperar a
Jaspers algo de optimismo, muy al contrario, ya
que no ve condiciones exdgenas y endogenas que
permitan a Europa retomar el liderazgo. Atento a
la explosion técnica, tema sobre el que escribiria
abundantemente, Jaspers propone como salida un
“espiritu occidental” que se convierta, por sus
valores, en una “idea de humanidad” (Jaspers
1962, 319). Y para eso, de algiin modo anticipando
lo que vendrian a ser las tesis embleméaticas de
Habermas, propone un mundo comunicativo, don-
de las interacciones entre individuos, sociedades y
Estados, se llevasen a cabo en el ambito de una
politica purificada, sin pretensiones totalitarias,
en diadlogo, y estableciendo un orden mundial en
el que fuese posible “arrebatar a la historia de los
Estados su fuerza mégica” (Jaspers 1962, 323).
El proyecto del filésofo alemén propone un ca-
mino, simultaneamente existencial-colectivo, para
el hombre europeo surgido de las cenizas de la II
Guerra Mundial, pero siempre determinado por
un horizonte transcendental que en algunos as-
pectos supera la libertad histérica de donde habia
partido inicialmente, poniendo asi en evidencia
limites insuperables y que histéricamente no se
habian verificado.

13

2. El caos planetario y el problema del
ethos europeo

Con la instauracion de la “logica de Westpha-
lia” - traducida en un orden politico-internacional
fundado en un derecho establecido por un sis-
tema de Estados politicamente independientes y
territorialmente soberanos — y su correlativo Sis-
tema de Estados Europeo, se inicié una aventura
sin precedentes para Europa, que culminé con
su dominio sobre el mundo y que, hoy en dia,
estd marcada por una crisis que para muchos
es inevitable y, para otros, no es mas que un
momento en un proceso mas largo cuyo desenlace
es en cierto modo imprevisible (Ribeiro 2003). Es
cierto que, como sustenta Braudel (2000, 358 ss.),
no es solo porque ademas de existir la historia
de Europa existe también la historia del mundo,
sino ademadas porque existen diversas Europas en
medio de la “tendencia” a una apariencia uniforme
frente al mundo circundante, creando y recreando
unidad frente a la incertidumbre. No obstante,
si es asi con respecto a la unidad europea del
espiritu y de las artes, en el plano elevado de
la cultura, ha sido mucho mas probleméatica esa
unidad en lo que respecta a la acciéon politica,
cuya dinamica siempre ha sido fragmentaria. Esto
es asi porque, como sefiala Tanzi (2010, 8 ss.),
el paradigma de Westphalia no es una teoria de
las relaciones internacionales, sino la expresion
histérica de una distribuciéon plural del poder
en la escena internacional, que no fue acometida
por las revoluciones de la Modernidad occidental
(americana, francesa y soviética en la medida en
que sus ideales universalistas nunca superaron la
barrera del Estado-nacién. En realidad, y como
bien subraya Braudel (2000, 365 ss.), el mun-
do europeo moderno ha cristalizado, en el plano
politico-internacional, en un equilibrio de fuerzas
y tensiones entre los Estados — a lo que se le ha
llamado “Concierto Europeo”, por ejemplo — que
ha actuado al margen de planes ambiciosos de
unificacién. Ni siquiera el liberalismo triunfante
ha conseguido quebrar este equilibrio, mezcla de
violencia y negociaciéon, donde a la mediocridad de
los particularismos nacionales y estatales se suma
la mediocridad de las mayorias obtenidas por
simples intereses estratégicos y, con frecuencia,
instrumentales, todo confluyendo en dificultades
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paralelas a las aspiraciones ideales de unificacién
que algunas élites europeas nunca han dejado de
producir. De hecho, el liberalismo, ese “parasito de
una comunidad politica preexistente” (Canovan
apud Javier Penas 2003, 67), tuvo que admitir la
compactacién de los hombres en estados sobera-
nos y, como consecuencia, partir de la factibilidad
histérica para gobernar.

El continente europeo ha sido siempre, por lo
tanto, abundante en conflictos. La novedad en
la actual crisis europea es que esta surge en un
contexto contradictorio que se sitia fuera de las
condiciones conocidas, donde parecen debatirse
concepciones universalistas y pluriversalistas de
contornos todavia difusos (Teixeira 2011) y no
siempre efectivos ni coherentes en el plano de la
accién histérica (Romano 2004). Con la apari-
cién del Sistema Internacional Mundial, bipolar,
dirigido por los Estados Unidos y por la Unién
Soviética (1945-89), fue posible crear un aparente
ethos europeo que se tradujo en los éxitos de la
construccion europea. Por eso, en una obra recien-
te un relevante pensador contemporaneo viene a
sustentar que el final del mito del “Fin de la
Historia” (profetizado en su dia por Fukuyama)
situd la crisis europea en un nuevo plano, que pasa
precisamente por reconocer una nueva realidad
geoestratégica — la del resurgimiento de Rusia
como “sombra” sobre la propia Unién Europea
— vy, ante esta novedad, conceder el liderazgo
politico a Alemania como potencia depositaria del
ethos europeo, esto es, el liberalismo politico, el
ordoliberalismo econémico, los valores tradicio-
nales de Occidente, sin ver fisuras entre norte
y sur o entre este y oeste (Bolaffi 2014). Ante
el argumento de que Europa siempre ha vivido
dentro de una logica westphaliana, o sea, bélica,
Bolaffi invoca el pensamiento de Simmel quien
habia estudiado la importancia del conflicto como
forma de manutencién de la cohesién social, en
la medida en que el conflicto surge como forma
de resolver conflictos, pues “resuelve la tension
entre contrastes” (Simmel 1983, 123), posibilitan-
do efectivamente una integracién positiva. Esta
perspectiva de Bolaffi nos parece, a pesar de todo,
que sitia la narrativa de la construccién europea
en términos de fuerza normativa de los hechos,
donde, frente a una amenaza (real o hipotética)
geopolitica, toda la constelaciéon de valores his-
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toricamente construida, por un lado, y aquella
otra constelacion de valores proveniente de los
tratados que fueron consolidando mientras tanto
la construccion europea, por otro lado, dejan de
tener validez. Curiosamente, para Bolaffi el meca-
nismo de unidad que deriva del conflicto asienta
mas en la existencia de un “enemigo externo”
que en la resolucion interna de la conflictividad
europea. { Podriamos, asi, pensar en una definicion
sobre qué es Occidente? Precisamente lo que ha
caracterizado a Occidente ha sido su capacidad
de poseer una visiéon que acabd proyectandose a
nivel planetario, aunque en condiciones que han
representado dominio. Pero, al final, ha sido la
paleta de sus construcciones y visiones del mundo
— desde el concepto de soberania hasta su teoria
juridica de los derechos humanos — lo que, en
realidad, ha influido en la recepciéon de la iden-
tidad occidental en otras culturas y por reflejarse
en su propia identidad. Asi, las tesis de Bolaffi
olvidan aspectos fundamentales, principalmente
los riesgos de una “anomia generalizada”, como
sustenta Laroche recurriendo a una interpretacion
psicoanalitica de la propia politica internacional
(Laroche 2012, 15 ss.). Recurriendo a categorias
freudianas, esta autora sustenta que ha estado
dominando la politica mundial, y europea, una
pulsiéon de muerte, ya que, de hecho, el humano
es un animal neurdtico naturalmente insatisfecho
en permanente ruptura con los equilibrios posi-
bles entre tensiones y distensiones. Estas tesis
llevan a Laroche a pensar, fundamentalmente,
que a la heterogeneidad tipica de las relaciones
internacionales se suman, con la crisis financiera
actual, dos elementos estructurantes: el secreto
y la complejidad, que instituyen una permanen-
te desorganizacion en la propia organizacion del
sistema. El secreto se manifiesta en la ilegibilidad
cada vez més profunda del discurso econémico y la
complejidad se traduce en la creciente tecnocracia
que impera en los responsables politicos, incluyen-
do la creacién de normas juridicas descodificadas,
en flagrante contradiccion con los principios bési-
cos que siempre han regido los sistemas juridico-
politicos, y cuya anarquia es cada vez mayor,
permitiendo a diversos legisladores la creacion de
un “derecho” que escapa a cualquier pretension
de control efectivamente juridico (Ferrarese 2001).
De esto se deriva una casi absoluta opacidad de
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las reglas del juego que, segtin Laroche, surge
como un imperativo independiente, aparentemen-
te de naturaleza legal-racional, al que subyace
una “economia pulsional” (Laroche 2012, 21 ss.)
donde prevalece el principio del placer individua-
lista sobre el principio de la realidad que, sin
embargo, nunca ha dejado de existir, y, por eso
mismo, esta economia ha tenido que funcionar
en términos no normativos, es decir, entre com-
plicidades, enriquecimientos en gran medida ilici-
tos, privilegios profesionales, teniendo en su base
un discurso ideolégico que nunca han dejado de
subentender una cupula juridico-politica legitima
aunque, de hecho, sin validez expresa, puesto que
los mecanismos institucionales han reflejado, ante
todo, mecanismos de poder y no procesos politi-
cos fundados en la democracia representativa. En
estos términos, puede decirse que la crisis que le
sucedio, con sus mecanismos de austeridad, no ha
sido méas que el triunfo historicamente regular del
control del principio del placer, siempre indisocia-
ble de la necesidad de reprimir la pulsién tanatica,
por lo tanto, propiciando regresiones historicas y
civilizacionales. Como ha acabado por pasar.
Aunque, fijandonos en la construccién euro-
pea bajo un angulo més estrictamente juridico-
politico, verificamos que se trata de una construc-
cién compleja que no esconde esta retirada de Eros
frente a una civilizacion demasiado humana. Ya se
ha senialado (Portinaro 2007, 231 ss.) que la dialéc-
tica entre lo supraestatal y los Estados nacionales
europeos siempre ha conllevado sutiles formas de
administracion de la soberania, manteniendo la le-
gitimidad en el &mbito de lo admisible en cuestién
de cultura politica. Una federacién incluiria una
naturaleza evolutiva cualitativamente alejada del
maximo de consciencia posible posterior a 1945,
aunque no estuviese fuera de la prospectiva. Por
eso, nunca fue posible superar el tridente Estado-
mercado-nacién en el meollo de la construccién
europea. Esta imposibilidad marcé, evidentemen-
te, el futuro, ya que — y al contrario de lo que
el liberalismo cree — el mercado no es un lugar
abstracto y aséptico, sino que se ha caracterizado
por ser un plano donde se enfrentan, con densi-
dad histérica, a largo plazo, intereses antagénicos
que tienden a despedazar constelaciones politi-
cas e identitarias que limitan el simple ejercicio
de la racionalidad estratégico-instrumental. Estas
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constelaciones contribuyeron, evidentemente, al
fortalecimiento de los mercados, pero, a partir
de determinado momento, la complejidad sube de
nivel, pues el mercado nacional, organizado por su
respectivo Estado, rebasa fronteras por necesidad.

Asi, de una forma progresiva que ya ha si-
do analizada abundantemente (Silva 2010), la
construccion europea empezo a sufrir la tension
proveniente de la necesidad de recomponer la
estructura juridico-politica de la misma, con el
despojamiento de los poderes nacionales tradicio-
nales en favor de estructuras comunitarias. De
hecho, sin embargo, la construccion “racional” en
el sentido de algin tipo de federalismo no sucedio,
ya que el proceso politico acabo diluido entre me-
canismos de coordinacién burocratica, “técnica”
y de cooperaciéon. Podemos, hoy, preguntarnos
sobre la propension de las estructuras politico-
administrativas a transformarse en mecanismos
que surgen casi como imperativos independientes.
Un clésico como Robert Michels (1982) examind
los impulsos oligarquicos en los partidos politicos,
que concluyen en el alejamiento progresivo entre
intereses de masas y lideres. Wright Mills (1956)
definié a las élites como grupos que, ocupando
lugares estratégicos, acaban por determinar las
decisiones finales oriundas del poder instituido,
contando para ello con el apoyo de estratos so-
ciales que, de formas diversas, consolidan “lec-
turas” en torno al liderazgo y encajandolas en
las instituciones. Pero lo mas relevante para un
analisis de la construccién europea serd, tal vez,
acentuar que, en realidad, la construccién fue
asentandose en torno a equilibrios que, pura y
simplemente, desapareceran a partir del momento
en que cambia el paradigma politico-internacional
bajo el signo de una globalizacion desarticulada
y fuertemente caracterizada por disensos que re-
gresan como manifestaciones identitarias. Se ha
constatado un acumular de tensiones y estanca-
mientos, todos ellos con fuertes manifestaciones
politico-culturales.

Desde luego estancamientos derivados de los
“vicios” de las democracias representativas (Pe-
trucciani 2014): una esfera ptblica masificada in-
capaz de cumplir sus finalidades; la transforma-
cién de los partidos politicos en maquinas de inte-
graciéon ideoldgica; la presencia difusa y anarquica
de movimientos sociales de diversa indole; las pul-
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siones oligarquicas; la progresiva impotencia de la
politica interna como forma de resolver problemas
nacionales.

Tenemos también el cambio politico-cultural
cuyo marco es para muchos mayo del 68, de gran
importancia para Umberto Eco (quien senalé la
alteracion en las relaciones humanas), aunque su
impacto en el plano juridico-politico fuese tenue.
Niklas Luhmann ha definido la época como el mo-
mento en el que fue posible pisar el césped (Miiller
2013, 397). Esta broma del pensador germénico es
correlativa a los temas que, ya en serio, son méas
importantes en su pensamiento, principalmente
la idea de que los sistemas sociales y politicos
se esfuercen al maximo por reducir la compleji-
dad creciente mediante el refuerzo de la eficacia
procedimental, que garantizaria el méaximo de
legitimidad (Luhmann 1980), en la medida en que
los consensos facticos en torno a las decisiones
serfan cada vez mas dificiles, si no imposibles
del todo. Diversas son las objeciones que se pue-
den plantear a las tesis de Luhmann, sobre todo
aquellas que de algin modo presuponen que los
humanos practican por regla un auténtico habit
of obedience, maquinal, como si las rutinas no
implicasen confianza y criterios de razonabilidad,
ni siquiera aquellas que parten del principio de que
el propio sistema se auto-legitima (Rabault 2012).
Estas criticas no contaban con el favor automatico
de la sociedad.

Cabe, pues, decir que la nueva constelacion de
ideas y el final del Sistema Internacional Mundial
no pertenecian ya, ni a los ideales federalistas
que se encontraban en la base de la construccién
europea, ni al pragmatismo con el que de hecho
fue avanzando. De este modo, la crisis europea
ha hecho méas densas las dificultades para definir
modelos, procedimientos, horizontes, de la propia
Unién Europea, a pesar de haber algunas desig-
naciones fuertemente connotadas con la ideologia
neo-liberal, tales como network form of governan-
ce, multi-level system of governance, network state
(Portinaro 2007, 236), que se concilian bien con
términos algo difusos y vagos relativos al mundo.
A decir verdad, el problema sigue siendo el mismo:
la construccién europea ha acabado por perder,
entre designaciones mas o menos esdrijulas y més
alla de ellas, en el plano politico-organizativo,
cualquier veleidad moderno-ilustrada, cosmopo-

16

lita, en nombre de valores que conducirdn al
humanismo occidental. Existe, eso si, una lenta
transicién del cosmopolitismo ideal al universa-
lismo tecnécrata (Portinaro 2007, 237). Portinaro
chama la atencién al hecho de que la construccion
europea tuviese en sus fundamentos presupuestos
que de algin modo hacen dificil cualquier vision,
aunque sea mitica, de Occidente. Efectivamente,
llega a admitir que el pragmatismo de Jean Mon-
net se parece, estructuralmente hablando, a los
principios de Intendance en el control burocratico
del Estado Absolutista (Portinaro 2007, 238), con
su tendencia a afirmar la primacia del Ejecutivo
por encima de todo, que conciliaba la rutina ad-
ministrativa con los movimientos mas amplios de
la estrategia. ;Sorprendente? En absoluto, dado
que los comisarios exhiben esta caracteristica muy
especifica de no ser funcionarios de una burocracia
de gestion, sino, principalmente y por encima de
todo, “ejecutores de un experimento” (léase tam-
bién: experiencia, procedimiento); importa distin-
guir aqui entre officium y commissio (Portinaro
2007, 239), poseedores de un poder expansible y
en cierta manera auténomo, que, sin embargo, no
ve aumentada su legitimidad. Por eso, también
Maurice Duverger (1972), examinando la génesis
de las sociedades occidentales, habla del lastre
“pluto-democratico” de estas sociedades fundadas
por el liberalismo, asi como del cariz “tecno-
demécrata” de las sociedades que se avecinaban
al dltimo cuarto del siglo XX. Posteriormente,
Duverger va a examinar la construcciéon europea
(Duverger 1990) y también ahi senala la perma-
nencia del lastre tecnocrata, previendo la degrada-
cién de la socialdemocracia europea frente al neo-
liberalismo global. Optimista, Duverger se anima
al pensar que, a veces, “estructuras politicas en
hibernaciéon pueden arrancar con la velocidad de
las gacelas” (Duverger 1990, 229), transformando,
en conclusién, la célebre formula de Sieyes sobre
el tercer estado: “;Qué es un Parlamento en una
democracia? — Todo. ; Qué ha sido hasta el presen-
te en la Comunidad Europea? — Casi nada. ;Qué
pretende? — Ser algo” (Duverger 1990, 241).
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3. Vueltas y volteretas de la teoria
democratica. Por una racionalidad mas
amplia y sus dificultades

Las importantes tesis de Portinaro desvelan
las raices profundas que presiden la evolucién
de los procesos largos en el plano politico. El
sistema es de dificil equilibrio, en la medida
en que coexisten hiper-normatividad, descodifica-
cién, decisionismo, minimalismo politico, conflu-
yendo todo al ya consabido déficit democratico.
Por eso, dice Portinaro en términos incisivos: “no
hay gran legislador, ni lider carisméatico, ni velo
de ignorancia, ni ventana de oportunidad, ni es-
pacio comunicativo libre de dominio” (Portinaro
2007, 241), dejando de lado todas las grandes
tradiciones y paradigmas politicos del Occidente
moderno y contemporaneo. Para nuestro autor la
construccion europea “es producto de aquella que
podremos llamar la estrategia del multilateralismo
tecnocrdtico” (Portinaro 2007, 241), apartando
cualquier posibilidad de un constitucionalismo
comun europeo que abriese la puerta a pers-
pectivas limitadoras de la sociedad de mercado
transnacional que, mientras, se ha ido instalando
(Héberle 2016, 113 ss.). De hecho, como resalta
Portinaro, la ausencia de un proceso de Nation-
building europeo provoca anemia de la dinamica
democratica que los tratados pueden en cierta
medida promover. Actualmente, nada existe de
similar a la legitimidad del Estado de Derecho,
ya que no existe homogeneidad politico-cultural
de indole nacional, capacidad de accién politica
concreta, participacién resultante de la proximi-
dad relativa a las estructuras politicas (Portina-
ro 2007, 243). La Unién Europea, a pesar de
poder resolver técnicamente diversos problemas-
diana en la accién politica concreta, no posee
cultura politica suficientemente homogénea que
interactiie con esta accién politica concreta. Por
ultimo, es relevante notar que los procesos de
legitimacion son complejos, porque la compleji-
dad procedimental ha aumentado ampliamente,
incluso por causa de las reglas que fijan mayorias.
Un ordenamiento juridico-politico legitimo exige,
al mismo tiempo, alta intensidad entrelazada en
los planes de la eficiencia, de la identidad y de la
participacion (Portinaro 2007, 245 ss., citando a
Horeth). Tecnocracia, pues. Y esto también es asi

17

porque la construccién europea tiene en sus raices
las ideas de Saint-Simon que inspiraron a Jean
Monnet y que previeron el ejercicio del poder por
aquellos que realmente “sabian”. Recordemos que
estos temores se han expresado desde el decenio
de 1960, en particular por De Gaulle, que incluso
calificé a las instituciones europeas de la época de
“aredpago tecnocratico, apatrida e irresponsable”
(apud Chabot 2011, 163).

El peso de la tecnocracia tiene su origen en
la disminucién del poder parlamentario como un
productor de legitimidad incuestionable, si bien
es cierto que podemos encontrar sus raices en
todas las expresiones politicas que de alguna ma-
nera estiman el ejercicio del poder basado en un
numero limitado de personas considerado el més
adecuado para el go-bierno de los asuntos publicos
(Garcia-Pelayo 1974). Sin embargo, el desarrollo
de las so-ciedades complejas acabo por introducir
la figura del hombre tecnocrata como sustituto
del hombre politico. No se trata, pues, de una
transformacién del hombre técnico en tecndcrata,
sino del ascenso del tecnécrata como dirigente
politico que se superpone a los mecanismos po-
liticos originarios de la sociedad liberal burguesa.
En efecto, la complejidad creciente de los asuntos
politicos fue retirando a los parlamentos agilidad
en la deliberacién de asuntos complejos. Esto es
donde entra en juego el tiempo tecnocrata, porque
se convierte en impor-tante para proporcionar
procesos sociales, econémicos y tecnoldgicos que
se han acelerado de manera prodigiosa. Se ha
dicho que una de las dificultades de la civilizacion
contempo-ranea es la sociedad a vivir en un en-
torno técnico complejo, pero con las instituciones
politi-cas que tienen su origen en la era pre-
industrial (Eisfeld 1976, 23). Y la contradicciéon
entre las instituciones politicas y la organizacién
social produce efectos que llegan hasta el dia de
hoy, principalmente por dos razones: por la una
parte, permite la consideracion de la exis-tencia
de una fractura entre la arquitectura institucional
y la realidad social. Por la otra, en-flaquece la base
politica de las estructuras normativas del Estado
de Derecho.

Ambas consecuencias plantean, como sea, el
problema de la tecnocracia como dis-curso y apa-
rato que se conjugan con alteraciones decisionistas
y plebiscitarias de la estructu-ra estatal. De hecho,
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y como nota Eisfeld (1976, 27), hay un tipo de
asociacion entre las as-piraciones populistas y el
tecndcrata con el discurso predominante por una
razon que se re-fiere a las limitaciones de los pri-
meros, limitaciones de caracter socio-culturales;
para contro-lar este discurso surge, como abstrac-
to, fundado en ntimeros, ilustrativo de una figura
de politico profesional que, “naturalmente”, sabe
mas que las masas. El discurso tecnocratico utiliza
los calculos técnicos de proyeccion social para me-
jorar la racionalidad funcio-nal, coincidiendo con
“la tendencia a actuar producciéon y observando,
informar y organi-zar” (Eisfeld 1976, 30).

De hecho, desde principios del siglo XX, la idea
de que las sociedades industrializa-das tendrian
que pagar un precio muy alto en términos de
coherencia liberal-democratica siempre ha sido
influyente, y esta visién pesimista, que pretendia
ser realista, puede obser-varse en autores tan im-
portantes como Weber y Schumpeter (Held 1991,
175 ss.). El proceso de racionalizacién del mundo
destruyo¢ la legitimidad del sistema que daba sen-
tido a las pro-fundas creencias premodernas que
veian el mundo como encantado, reemplazando-
lo con un ethos instrumental (Held 1991, 179).
Esto dio lugar a un archipi¢lago de ideas que,
basandose en pruebas empiricas, refuté los ideales
normativos de otros modelos, cuando, después de
todo, su perspectiva también es susceptible de
comparaciéon entre el ideal y la realidad. Aqui es
donde surgen las teorias elitistas de la democracia,
tratando de fusionar las ventajas y des-ventajas de
dos mundos: el del liberalismo clasico y el de las
sociedades complejas (Schum-peter 2018, 341 ss.,
365 ss.).

Como resultado, en el marco de los estados
democraticos, el discurso tecnocratico resulto ser
incluido dentro del propio sistema democratico, a
la medida que el mundo propio de las ideas que
guian los sistemas politicos en tultima instancia,
seleccionar las ideas que son mas factible, més
“realistas” en la costa de otras condiciones menos
practicas de practici-dad (Requejo 2008, 171),
tan frecuente un discurso destacando la accion
racional de un caracter técnico. En este sentido,
la problematica de la tecnocracia se desplaza del
eje de una ideologia autoritaria para un cierto
tipo de accion que puede infringir algunos limi-
tes absolutos de un régimen democratico, pero

18

que tedricamente se sitta en el arco de valores
que constituyen el ntcleo duro de los Estados de
derecho. De todos modos, y asi vio Ha-bermas
(1978a, 3), el capitalismo ha destruido todas las
formas de legitimidad y organizacion tradicional
antes de confiar en el sistema de organizacion
del trabajo social. Y eso implica, a un tiempo,
la accién del poder estatal y una accién en favor
de la resolucién de problemas de orden técnico
y no ético-politica. De este modo, el discurso
dominante se basa en una idea basada en una
variable independiente, el crecimiento econémico,
dependiente de la tecno-ciencia. Por consiguiente,
el sistema tecnocratico es de hecho una supresion
de la dis-cusion de lo que son los intereses uni-
versalizables. Lo hace contra las antiguas concep-
ciones idealistas del derecho natural, tanto contra
cualquier discurso alternativo que intenta abrir las
restricciones politicas de la Modernidad realmente
existente. En teoria, seria posible concebir un
discurso tecndcrata que pueda permitir un sistema
democratico restringido con prosperi-dad tecno
econdémica, pero sin la libertad prometida por la
Modernidad.

La tecnocracia, por lo tanto, otra idea que
siempre ha sido la perspectiva de las poli-ticas
especificas y que tenia la intencién de combinar
la “prudencia” del Gobierno con la necesidad
de gobernar con la capacidad de planificacion
y “hacia delante”. Esta nociéon ha sido llamada
“télocratie” (Secrétan 1969, 41) y supone una
ineficiencia basica de las constituciones legales y
formales, que no deriva de la confluencia entre
el derecho y el poder cuando el primero no da
un significado a la accién. Es aqui que se mueve
con el concepto y de “telocracia”, es decir, la
capacidad para asegurar el acoplamiento entre la
estructura que asegura los princi-pios bésicos y
dibuja un “edificio futuro” (Secrétan 1969, 43). No
se trata, pues, de una pla-nificacién econdémica,
por el contrario: se pretende, antes, extender el
sentido a la propia idea de Politica, en el sentido
de obtener una “politica de Estado”. Secrétan nos
dice que, de por supuesto, el “plan” aplicado en
varios paises occidentales a la altura del estado
de bienestar, mientras que la ampliaciéon de su
alcance puramente econémico de las opciones mas
complejas y globales, donde la prudencia politica
(concepto de politica clésica) se en-cuentra “exac-
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tamente en la predicciéon posible de acuerdo a
la deseable” (Secrétan 1969, 44). Estas tesis son
interesantes porque se encontraban en el centro
de decision politica pro-blematica “deliberacion”,
que va mucho maés alla del simple acto de legislar,
a la medida en que se combinan “los medios efica-
ces para un fin deseable” (Secrétan 1969, 44). La
verdad de la politica se encontraria en la voluntad
colectiva que se vuelve hacia el futuro realiza-
ble. Pero esta tesis corresponde de algin modo
a una actualizaciéon de las tesis aristotélicas, se
propone su célebre régimen mixto, sintesis entre
democracia y aristocracia, juntando liber-tad y
virtud.

La cuestion de la tecnocracia en el sistema
global actual ya hace un nudo de cuestio-nes y
problemas complejos. Por diversas razones.

En primer lugar, la apariciéon del estado de
bienestar, esencialmente el producto de alteracio-
nes dramaticas de la Segunda Guerra Mundial,
lleva a contradicciones y disfuncio-nes desde el
principio. Se plantea como una forma de elevar
rapidamente el nivel de vida de las poblaciones
devastadas por el conflicto, no perdiendo de vis-
ta el territorio nacional, sino, al mismo tiempo,
planteando la problematica de la soberania en
el marco de elecciones de integracién econdémica,
acelerando la cooperacién internacional, en parti-
cular la integracién Europea, con el fin de lograr
una alta capacidad de crecimiento econdémico.
Siendo la segu-ridad colectiva un valor absoluto,
pasa la interdependencia econdmica a ser una
consecuen-cia inevitable. Estados y los mercados
transnacionales ahora constituyen dos polos de
una misma realidad, que de alguna manera se
refuerzan mutuamente, aunque con contradiccio-
nes. La creciente globalizacion ha venido, sin
embargo, a reforzar la idea de una gobernan-
za de caracter neoliberal, cuyos problemas fun-
damentales son susceptibles de soluciones técni-
cas. Y, en este sentido, puede decirse que vino
a la superficie una ideologia funcionalis-ta que
expandié la racionalidad instrumental en forma
de un discurso tecndcrata, que, a su vez, vino a
legitimar la existencia de actores errantes fuera de
la jurisdicciéon de los Estados y, en consecuencia,
el discurso tradicional sobre los asuntos ptblicos,
que incluyé en los procedimientos principales de
la participacion politica y de control de poten-
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cia (Senarclens 2003, 73). Una de las objeciones
mas fuertes que Senarclens pone al discur-so tec-
nocratico mundial es creer en un mundo donde
dentro de el no surgen problemas. Otra objecion
de gran importancia radica en el hecho de que los
regimenes democraticos deben, como regla para su
supervivencia, acentuar sus relaciones transnacio-
nales y de cooperacion, a tal punto que el propio
desarrollo de la Uniéon Europea acabd por asumir
caracteristicas especiales, en particular “amplio
espectro de funciones de regulacién” (Senarclens
2003, 79), pero sin que, en tultima instancia, pres-
cindiendo de los supuestos soberanistas. La pro-
blematica es, por lo tanto, otra. La soberania
estatal no ha sido perdida, y eso es visible so-
bre todo en Estados de dimensién continental,
pero las limitaciones derivadas de mercados des-
regulados — ideolégicamente determinados por la
ideologia tecnécrata-instrumental, que se traduce
en la admisibilidad del llamado “triangulo de la
incompatibilidad”, es decir, la impo-sibilidad de
cada Estado a garantizar, en el mismo tiempo, la
estabilidad monetaria, la movi-lidad internacional
del capital y la politica macroeconémica indepen-
diente (Senarclens 2003, 82) — de hecho erosionan
los supuestos de legitimidad politica tradicional.
En segundo lugar, el sistema tecnocratico
mundial no puede, por si mismo, garanti-zar la
legitimidad de los supuestos que dieron origen a
la misma. De hecho, la modernidad tiene en su
base una opcién implicita de que es de alguna
manera paraddjica: la soberania del poder poli-
tico tiene, en su imaginario, instituir una visién
de las personas que no tolera-ran un soberano
(Domenech 1989, 229). Con el liberalismo, los
subditos esperan del sobe-rano, a cambio de la
obediencia, que éste se somete igualmente a leyes
universales que ga-ranticen minimos de justicia.
Esta es la idea basica del liberalismo: el gobierno
de las le-yes, abstractas y generales, iguales para
todos, manteniendo certeza y seguridad juridi-ca.
Este intento de ocultar la soberania no es, sin
embargo, ni puede ser convincente: no es casual
Locke (2008 164 ss.) enumerar un “poder fede-
rativo” para regular los negocios ex-ternos como
la guerra, y la “prerrogativa” como momento de
recurso para resolver momen-tos de excepcion. De
hecho, los sujetos son individuos y, por tanto, no
dejan de caer en el parasitismo, en la busqueda
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individual de sus intereses no siempre virtuosos.
El soberano, sin embargo, no, el soberano liberal
pretende el mismo poder, por definicién esencia
de la sobera-nia. Asi, Domenech dice, el soberano
siempre querra mantener la posibilidad de dar gol-
pes de Autoridad (Domeénech 1989, 253). Ahora, el
mundo global, cuyo director es el subsistema tec-
nocrata, no puede sostener una promesa reciproca
de confianza entre el poder organizado y los suje-
tos, ya que los materiales a base de legitimidad de-
mocratica auto-regulativos principios de gobierno,
y la energia de corriente tecnocratica global s6lo
concibe equilibrio precario solo (Lo Giudice 2015,
143) en renegociacion continua.

Por ultimo, la contemporaneidad cambié con
respecto a la Modernidad de cuyos principios con-
tinia declarandose deudora. Como se sabe, la era
moderna comenz6 a referirse a una trascenden-
cia que estaba siendo atravesada por la critica.
De ahi resultd, como bien observé Max Weber,
una visién intramundana que pasé a pretender
realizar la trascendencia en la propia historia.
De ahi la sospechosa segin la cual ideas como
“nacién”, “democracia”, “pa-tria” o “socialismo”
desempenaron en la historia, papeles de algiun
modo trascendentes, que escapan a la idea de
una secularizaciéon completa. En cualquier caso,
la contemporaneidad contiene, implicitamente,
una progresiva incapacidad de proyectarse pasado
hacia el futuro, viviendo, antes, una concrecién
y compresion absolutas del presente. Ahora las
personas que vivian en un océano gigante no
regulado y sin horizontes tienden a simplificar
la vida inmediata, que proyecta una politica de
supervivencia sin ningiin otro propésito que die-
ron forma a la modernidad politica, antes acen-
tuando el crecimiento econémico fundado en la
racionalidad técnica. Tal vez por lo tanto cierto
que esta entrando en una tecnocrata matriz nueva
fase “tecno-nihilista” (Magatti 2016).

Asi pues, toda la evoluciéon reciente termi-
na por acentuar los factores de crisis, hablan-
dose frecuentemente de pos-democracia, por lo
menos en el sentido de modelo que sobrepasa
cualitativamente al modelo democréatico que ha
evolucionado en los tultimos dos siglos. Y esto es
asi porque nos encontramos ante la falta de los
elementos necesarios para poder hablar de una
Unién Europea genuinamente democratica, tal
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como la existencia de partidos transnacionales o
de una esfera publica igualmente transnacional, en
vez de partidos “europeos”, si, pero segmentados
por Estado-naciéon. Ya que no nos encontramos
en un espacio verdaderamente europeo bajo un
prisma institucional, porque resultado de un mis-
mo “mundo de la vida”, asistimos con la crisis
a aquello a lo que Pierre Hassner denominé “la
venganza de las pasiones” (Hassner 2015, 317 ss.),
esto es, al resurgimiento de un desequilibrio entre
todos los elementos que componen la estructura
europea (Dussouy 2013).

4. Las tesis de Habermas

. Cémo conciliar estos antagonismos? Aqui
destacan las tesis de Jiirgen Habermas. Como se
sabe, Habermas pretende con su big theory algo
radical: jcomo hacer interaccionar el bien publico
en una sociedad procedimental-individualista con
la buena vida que deberian perseguir los ciu-
dadanos? Partiendo de Kant (Habermas 1996),
sustenta la expansion global del subsistema del
dinero como una de las mas importantes ame-
nazas de nuestro tiempo, aunque no le oponga
un proyecto de otro orden econémico mundial.
Los mercados globalizados constituyen un peligro
porque amenazan directamente al Estado-nacién,
dentro del que se construye el edificio democratico
habermasiano. Como es bien sabido, una de las
tesis mas importantes de Habermas es que el
“mundo sistémico” se ha ido haciendo progresiva-
mente autonomo del llamado “mundo de la vida”
(Habermas 1987, 168 ss., 367 ss.) a lo largo de
la modernidad tardia. A diferencia de Parsons,
que veia el mundo de la vida como meras diferen-
ciaciones del sistema social. Para Habermas, por
el contrario, el mundo de la vida funciona como
el subsistema que determina de alguna manera
todo el sistema social. Ahora bien, la progresiva
disyuncién entre el mundo sistémico, de caracter
politico-econémico, y el mundo de la vida ha apor-
tado a los sistemas sociales un dominio progresivo
de las relaciones sociales lejas de los valores y pul-
saciones axioldgicas y normativas. Al final, lo que
ocurri6 fue lo que Habermas encuentra un tanto
ironico: el espiritu de la Ilustracion racionalizo
el mundo de la vida a tal nivel que hizo que el
mundo sistémico fuera inmensamente complejo,
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que surgié como un “imperativo independiente”
puramente instrumental (Habermas 1987b, 170).
Este panorama mundial ha mostrado sus debi-
lidades con la crisis financiera que comenzo en
2008. Para Habermas estaba claro que para el
liberalismo dominante de hoy en dia la cuestiéon
de si la dimension ético-politica puede determinar
las condiciones del sistema, o si debe adaptarse
a su funcionamiento, es una cuestiéon puramente
empirica mas que normativa (Habermas 2012,
13 ss.). Segun nuestro autor, se han producido
tres carencias: una obsesion por la estabilidad
fiscal; una gobernanza supranacional basada en
reglas idénticas sin tener en cuenta las diferencias
estructurales de los distintos Estados; un forta-
lecimiento tecnocratico, a menudo informal, del
poder de los jefes de Estado o de gobierno, que
ilustra por si mismo la opacidad de los procesos
utilizados, todo lo cual conduce a un “federalis-
mo del ejecutivo”, que agravara las desigualdades
entre los miembros de una Unién Europea tedri-
camente iguales (Habermas 2012, 16). El resulta-
do, anade Habermas, es una paradoja: la Unién
esta experimentando tanto la necesidad como la
imposibilidad de profundizar en sus instituciones
(Habermas 2012, 17). De hecho, todo ello ha dado
lugar a una creciente apatia politica, ya que una
gran proporcion de los ciudadanos no ven utilidad
alguna en la capacidad de los gobiernos nacionales
o de las instituciones europeas para resolver los
principales problemas que afrontan las sociedades
complejas, como el empleo, la educacion, la salud
y la seguridad social. A esta apatia se suma una
crisis de legitimidad que da lugar a un populismo,
una insatisfaccion difusa, resentida e irracional,
que acaba por simplificar los problemas politicos
y sociales que dan sentido a la dinamica social.
No obstante, Habermas no pugna por un sim-
ple retorno al Estado-nacién, ya que sus funciones
legitimadoras e integradoras sufrieron una erosion
irreparable. Para el autor la propia evolucién del
Estado ha provocado sus limites, sus ambivalen-
cias, sus incapacidades y sus dimensiones tragicas.
Asi, Habermas se ha convertido en un importante
europeista, luchando por un espacio piiblico euro-
peo (lo que no significa una homogeneizacién de
los pueblos, como es obvio), pero también por una
Constitucion que pueda representar una sintesis
de la Idea democratica que ha estado presidiendo

21

la unificacién europea en el plano de los principios.
En lo que respecta a la ampliacion del espacio
nacional rumbo a una especie de “cosmopolitismo
sin fronteras”, el pensamiento habermasiano es
francamente mas débil, pues es aqui donde se
plantea en términos muy claros la oposicion entre
particularismos y universalismo. Habermas, com-
prendiendo sin embargo las dificultades facticas,
no deja de defender la existencia de un verdadero
Derecho cosmopolita de sabor kantiano, que ten-
dra que superar la esfera soberanista del Estado
westphaliano, sobre todo cuando estan en causa
materias que de algiin modo se encuentran hoy
en la esfera del ius cogens, como, por ejemplo, la
injerencia humanitaria o la defensa de los derechos
humanos, a pesar de todas las dificultades de
constituciéon de una conciencia de “ciudadanos
del mundo” (Habermas 2000, 111 ss.). Habermas
no deja de lado, a pesar de todo, la posibilidad
de defender intereses universalizables a escala
supranacional, ya que importa regular de nuevo
la sociedad transnacional a partir de la esfera
publica “vital” de cada sociedad particular, en
aprendizaje colectivo a una escala sin precedentes.
Aunque, dado que la accién estratégica domina las
relaciones internacionales, el filésofo transige con
su posibilidad en la medida en que esta permita
nuevas posibilidades de apertura del espacio pu-
blico, esto es, la propulsién del debate racional y
critico. Es asi como Habermas asumi6 posiciones
contestables al apoyar la Guerra de Koésovo, tal
como, una década antes, Bobbio habia apoyado la
I Guerra del Golfo. El pensamiento habermasiano
cree que existe un verdadero ethos europeo, mas
circunscrito que diversos acquis mientras tanto
diseminados por el mundo (derechos humanos,
Cédigo Napoledn, espiritu tecno-cientifico, cris-
tianismo, etc.), principalmente: secularizacion sin
compromiso; confianza en el papel civilizador del
Estado; un sentido peculiar de la dialéctica de la
[lustracion; un ethos colectivista de justicia social;
la apropiacién reflexiva de tres experiencias nega-
tivas fundamentales: el totalitarismo, la historia
colonial y los nacionalismos radicales (Habermas
2004, 47). A partir de aqui, y mediante la concien-
cializacion racional de la constelacion de valores
que un discurso libre y critico puede propiciar,
sera posible, no solo creer en una Constitucion
europea, sino también invertir el sentido que la
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pulsién soberanista de los Estados ha destacado
en una Europa en crisis, victima de sus fantasmas,
transformando al ciudadano estatal en ciudadano
europeo (Habermas 2014, 20). Y, sin embargo, el
problema del espiritu europeo sigue existiendo. El
punto mas dificil de la teoria de Habermas radica
en el hecho de que su pensamiento une, a través
de su pensamiento ético-comunicativo, la razon y
la libertad. Y quizas esta dltima idea sea la mas
dificil de presentar con suficiente consistencia.
Como sefial6 Agnes Heller (Heller 2017, 33 ss.), la
libertad es un valor esencial creado por la moder-
nidad europea, pero es un valor que los actores so-
ciales interpretan y reinterpretan constantemente
en cada momento histérico. Como resultado de
ello, es vulnerable a las diversas ideologias que se
enfrentan a esta modernidad, y por lo tanto su
incapacidad para “fundar” un ethos comun. Sin
embargo, también en este caso se puede utilizar un
argumento de Habermas: la tinica posibilidad de
crear un ethos comun para la modernidad europea
serd la idea de crear una narrativa constitucional
que pueda regular y dividir los poderes, asi como
establecer derechos. ;Dénde encontramos la ba-
se? En el hecho histérico de que los ciudadanos
pueden vivir esta narraciéon y asi constituirse en
custodios del espiritu de libertad. No hay otra
opcion.
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1 Introduction!

ENDO entrado em funcionamento a 1 de

Janeiro de 1995, a Organizagdo Mundial
do Comércio (OMC) criou grandes expectativas
em torno da sua actuagdo. Emergia como um
dos rostos visiveis da globalizagdo, como uma
organizacao internacional capaz de abrir, ainda
mais, os mercados nacionais ao comércio mun-
dial, mas também de o regular de uma forma
equilibrada entre paises desenvolvidos e em vias
de desenvolvimento. Vinte e cinco anos depois a
OMC tem um papel que ficou bastante aquém
das expectativas iniciais. Nao conseguiu concluir
a ambiciosa negociacao comercial global que se
propds realizar (Brandi e Helble 2011; Martin e
Mercurio 2017). Véarios acordos comerciais inter-
nacionais importantes tém sido negociados a sua
margem, pelos EUA e a Unidao Europeia (Bagwell,
Bown, e Staiger 2016). Uma ‘guerra comercial’
entre as duas maiores potencias comerciais esta-
duais (os EUA e a China) eclodiu nos ultimos
anos, provocando efeitos negativos no comércio
internacional e na abertura dos mercados (Cro-
wley 2019). E o Director-Geral da organizagao, o
diplomata brasileiro Roberto Azevédo, anunciou
o abandono do cargo um ano mais cedo, a 31
de Agosto de 2020 (WTO 2020). Uma pergunta
decorre naturalmente de toda esta situacao: que
aconteceu a OMC que parece hoje ter um papel
cada vez menor no comércio global? Face a este
contexto, o principal objectivo do artigo é pro-
curar compreender as razdes mais profundas das
dificuldades que a OMC atravessa, em particular
as que resultam para a organizag¢do do conflito
comercial e politico em curso, entre os EUA e a
China.

Sendo o campo tedrico dos estudos interna-
cionais marcado por grande diversidade (Dunne
et. al. 2016), em termos de enquadramento nas
grandes correntes das Relagoes Internacionais a
analise vai estar préxima da visdo do mundo neo-
realista, usando, também, fundamentalmente, as
suas lentes tedrico-conceptuais. A escolha baseia-

DOI:http://dx.doi.org/10.21814 /perspectivas. 2622

1. No texto é usada a ortografia anterior ao Acordo Orto-
grafico de 1990. O autor agradece os comentarios e sugestoes
efectuadas pela arbitragem cientifica anénima, os quais contri-
buiram para valorizar a versédo final do artigo.
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se na proximidade dessa corrente tedrica com a
visdo do mundo do autor sobre a economia politica
internacional, da qual o comércio internacional é
uma sub-area. Teve ainda em conta a sua adequa-
¢ado ao tipo de estudo que se pretendeu efectuar
onde as rivalidades e a competicao entre Estados,
especialmente entre as duas maiores poténciais
comerciais globais, sao aspectos particularmente
relevantes na andlise. Assim, a linha seguida é
proxima do trabalho ja classico de Robert Gilpin
(2001). Claro que isso nao significa que a tematica
investigada nao possa ser analisada sob outras
perspectivas tedricas, assentes em diferentes con-
cepgoes epistemoldgicas e ontoldgicas, mas esse
seria um outro tipo de abordagem provavelmente
com outros objectivos especificos. Para além da
opcao tedrica apontada, agora em termos meto-
dolégicos a escolha passou pelo recurso a uma
metodologia de tipo qualitativo assente numa pes-
quisa nos textos oficiais da OMC e complementar-
mente num recurso selectivo a literatura cientifica
relevante para esta teméatica. Foram ainda usados
alguns estudos empiricos para obtencao de dados
quantitativos sobre litigios comerciais internaci-
onais. Quanto a andlise a seguir apresentada,
foi estruturada da seguinte forma. Num primeiro
ponto é passado em revista o sistema comercial
contemporaneo, desde a sua origem no Acordo Ge-
ral sobre Tarifas Aduaneiras e Comércio (GATT)
até a actual OMC. Em seguida ¢é analisada a
transformacao do optimismo inicial num cepti-
cismo sobre a capacidade da organizacao respon-
der adequadamente aos problemas do comércio
multilateral-global. Ainda no ambito procura das
razoes mais profundas desse cepticismo é anali-
sado em seguida o impacto que a adesao da China
a OMC teve na perda de atrac¢ao euro-americana
pela organizacao. Nos pontos subsequentes sao
analisadas as repercussoes da ‘guerra comercial’
EUA-China no Orgio de Resolucéio de Litigios da
OMC e, ainda que de forma sucinta e exploratoria,
o uso (e abuso) da excepgao de seguranga nacional
prevista no artigo XXI do GATT, no contexto
dessa mesma conflitualidade. A anélise termina
com uma breve reflexdo sobre a maneira como as
tendéncias analisadas se projectam no futuro da
OMC e do comércio global, as quais sugerem gran-
des dificuldades de funcionamento da organizacao
nos proximos tempos.
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2 O sistema comercial global contem-
poraneo: origem e tracos fundamentais

As raizes do sistema comercial global contempo-
raneo encontram-se a saida da II Guerra Mun-
dial, nos acordos de Bretton Woods (1944). Esse
periodo foi determinante para a configuracao do
mundo tal como ainda hoje o conhecemos (Fer-
nandes 2013, 102-111). A par do Fundo Mone-
tario Internacional (FMI) e do Banco Internaci-
onal para a Reconstrucdo e o Desenvolvimento
(BIRD), estava prevista a instituicio de uma
Organizacdo Internacional do Comércio (OIC).
Em 1947 foi adoptado um compromisso comercial
limitado nos seus propositos, baseado numa parte
do dispositivo da Carta de Havana — que seria
o Tratado instituidor da Organizacao Internacio-
nal do Comércio. Quanto ao Acordo Geral sobre
Tarifas Aduaneiras e Comércio (GATT) previa-
se ser apenas um compromisso transitério, para
funcionar até a entrada em funcionamento OIC.
Nao foi assim que aconteceu. Quando emergiu
a actual globalizagdo, na segunda metade dos
anos 1980, ainda era esse o quadro de regras e
institucional existente para o comércio internaci-
onal. Com o sistema do GATT surgiram diversas
regras e mecanismos para facilitar as trocas co-
merciais, entre os quais se destacam os seguintes
(Fernandes 2013, 105-106): (i) diminuigdo gra-
dual dos direitos aduaneiros; (ii) aplicagdo da
clausula da nacado mais favorecida entre todos
os membros; (iii) criagdo de um sistema multi-
lateral garantindo o acesso de novos paises aos
mercados externos; (iv) afastamento de obstéculos
nao pautais, ou seja, outras medidas publicas que
nao sao direitos aduaneiros mas criam distorgoes
nas trocas comerciais. No ambito do GATT foi
desenvolvida, periodicamente, uma actividade de
negociacdo multilateral com vista a redugdo dos
direitos aduaneiros. Nos primeiros tempos as ne-
gociagdes eram restritas a produtos industriais e
aos direitos aduaneiros sobre estes. A partir do
Kennedy Round, nos anos 1960, assistiu-se a um
alargamento das matérias sujeitas as negociagoes
comerciais. Nessa altura, ocorreu também um
grande aumento de nimero Estados subscritores
do GATT. Esse duplo aumento — de Estados e de
matérias negociais —, apesar de um sinal de su-
cesso, trouxe também consequéncias negativas. A
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mais Obvia foi 0 enorme aumento da complexidade
das negociagoes, com reflexos nos seus resultados
como veremos mais a frente.

Face aos projectos de inicias de Bretton Wo-
ods, a instituicdo da OMC? nos anos 1990 foi, de
alguma forma, o ressurgimento da ideia de uma
organizacao comercial internacional no ambito do
sistema das Nagoes Unidas (a ja referida OIC
dos anos 1940). Ainda de acordo com Fernandes
(2013, 107-108; ver também Medeiros 1999, 329-
330), ao longo do tempo, o sistema comercial do
GATT evidenciou debilidades no seu funciona-
mento, desde logo quanto ao objectivo de evitar
abordagens proteccionistas ou mercantilistas das
trocas internacionais. Em parte, esse problema
resultou da auséncia de formulacao de uma poli-
tica comercial global, ou seja, de uma abordagem
abrangente aos problemas do comércio internaci-
onal. Ao mesmo tempo, o comércio internacional
foi objecto de acordos relativamente restritos, so-
bretudo centrados nos direitos aduaneiros e outras
restricoes pautais sobre mercadorais. Um outro
problema estava ligado ao abuso das clausulas
de salvaguarda por muitos paises que perturba-
ram o bom funcionamento do sistema comercial
internacional e mostraram a existéncia de um
proteccionismo sofisticado. O GATT também nao
estava vocacionado para o comércio entre os paises
mais desenvolvidos e menos desenvolvidos (ou
paises avancados e paises menos avancados). A
OMC surgiu, assim, para tentar superar todas
essas debilidades e ampliar o sistema comercial
multilateral do GATT3, o qual resultou, como
explicado, das contingéncias da nao criacao da
organizacao inicialmente prevista.

A par de uma concepcao ampla de comér-
cio internacional, uma das grandes virtudes da
OMC, tal como esta surgiu em 1995, decorre da
abrangéncia planetaria dos seus membros. Estes
tornam-na uma organizagao muito mais global do

2. A Organizacdo Mundial do Comércio foi criada pelos
acordos de Marraquexe de 1994, no ambito do Acto Final da
Ronda do Uruguai. Ver o Acordo de Marraquexe que estabelece
a Organizagdo Mundial do Comércio, disponivel em https://
www.wto.org/english/docs_e/legal e/04-wto_e.htm, acedido
a15/04/2020. A organizacao entrou em funcionamento no inicio
de 1995.

3. O GATT, sob a forma de GATT 1994, passou a fazer parte
do acordo que institui a OMC, continuando a regular o comércio
internacional de mercadorias sempre que nao colidisse com o
dispositivo da organizacao.
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que o GATT 1947, ou seja, mais genuinamente
vocacionada para o comércio mundial na sua ple-
nitude. Mas estas grandes virtudes da organizagao
face ao GATT trouxeram consigo também fragili-
dades inicialmente subestimadas. A abrangéncia
dos seus membros deu origem a um conjunto
extraordinariamente heterogéneo de interesses de
dificil conciliagao (Laidi 2008). A dificuldade foi
acrescida pelo facto de as deliberagdes na OMC es-
tarem sujeitas ao principio do consenso, pois esta
manteve tal pratica de funcionamento oriunda
dos tempos do GATT 1947. Assim, a forma de
deliberacao ¢é similar a existente na Assembleia
Geral das Nagoes Unidas e a de outras organi-
zagoes do sistema das Nagoes Unidas onde cada
Estado tem 1 voto (Laidi 2008). Afastou-se da
forma de deliberacao instituida nas organizagoes
de Bretton Woods (BIRD e FMI), muito mais
selectiva. (Por exemplo, no caso do FMI, o peso na
deliberagao esta directamente ligado a participa-
cao dos Estados nos recursos do Fundo.) Na OMC
a autoridade decisoria suprema é a Conferencia
Ministerial e integra representantes de todos os
membros que se retinem, pelo menos, uma vez
de dois em dois anos*. Ai, como referido, ndo ha
qualquer privilégio de voto atribuido as maiores
economais/poténcais comerciais. O principio es-
tabelecido no artigo IX ponto 1 do Acordo de
Marraquexe® é o de que cada Estado dispoe de
1 voto. O sistema, como ja referido, foi desenhado
de maneira a que a decisao seja fundamentalmente
tomada por consenso — ou seja, com aceitagao
por todos os membros de um determina proposta
de decisdao. Os processos informais de tomada de

4. Tal como estabelecido no artigo IV, ponto 1, do Acordo de
Marraquexe que estabeleceu a OMC

5. O Artigo IX, ponto 1 do Acordo de Marraquexe confere a
cada membro direito a um voto. Atribuiu, dessa forma, o mesmo
estatuto a todos os Estados-membros independentemente da
quota, maior ou menor, no comércio internacional e do seu peso
na economia mundial.
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decisdo, os chamados Green Room meetings®, tém
também papel de relevo na OMC, notando-se aqui
a ja referida continuidade face ao funcionamento
do GATT 1947. Todavia, da parte dos chamados
paises menos avangados, esse sistema € visto como
nao lhes sendo favoravel e tem sido contestado e
objecto de varias criticas (Jones 2009).

Outra das inovagoes mais relevantes da OMC
face ao GATT foi a cricdo de um Orgao de Resolu-
¢ao de Diferendos. Como notou Fernandes (Jones
2009, 110-111), a sua institui¢do no comércio mun-
dial global foi uma evolugao necessaria face ao sis-
tema anterior. A experiéncia do GATT mostrou a
falta de seguranca juridica ligada a multiplicidade
de litigios que ocorreram sobretudo a partir do
Tokyo Round. Na pratica, o que acontecia era que
qualquer uma das partes em litigio podia adiar
indefinidamente a resolugao (Fernandes 2013; Me-
deiros 1999). Ao mesmo tempo, tornou-se evidente
a debilidade das medidas de sancionamento no
caso de nao respeito por uma decisao de um
Estado. Para suprir tais deficiéncias foi criado
um sistema integrado de resolugao de litigios —
destinado aos membros da organizacao e a outros
Estados signatarios de acordos plurilaterais —
com aplicacao a todos os sectores enquadrados
pelo Acto Final do Uruguay Round, , tais como
mercadorias, servicos e propriedade intelectual,
entre outros. Todavia, também este sistema de
resolucao de diferendos, incialmente visto como
um grande progresso e sucesso, ficou no centro das
tensoes politicas que hoje se projectam na OMC
pelas razoes que veremos mais a frente.

6. Na pratica da OMC existem diversos processos informais
relevantes, embora sem caricter oficial, que visam facilitar o
consenso entre os seus membros. As consultas informais ocor-
rem a todos os niveis do processo de tomada decisdo. Algumas
envolvem todos os Estados-membros, como os encontros entre
os chefes das delegacbes. Outras sdo reunides de grupos mais
restritos, sendo estas uma pega importante nos mecanismos
informais de consultas e de decisdo. O caso mais conhecido é
o dos chamados Green Room meetings. Estes tltimos sdo pro-
movidos por iniciativa do Director-Geral (Green Room é o nome
informal da sua sala de Conferéncias) e incluem tradicional-
mente potenciais comerciais como os EUA, a Unido Europeia, o
Japao e o Canada, as quais se juntam outros Estados com um
interesse de relevo nessa discussao comercial, normalmente até
30. Ver também o Glossario da Organizagdo Comercial do Co-
mércio, disponivel em https://www.wto.org/english/thewto
e/glossary__e/green_room__e.htm,acedidoal5/04,/2020.
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3 Do optimismo a descrenca no sis-
tema multilateral-global

Como ja notado, na altura da criaggo OMC, em
parte devido ao optimismo dos primeiros tempos
da globalizagdo — o qual acompanhou o final
da Guerra-fria — as expectativas em torno da
organizacao eram bastante elevadas. Esperava-se
que esta pudesse iniciar e concluir um abran-
gente ciclo de negociagoes do comércio interna-
cional num mundo cada vez mais globalizado,
que superassse amplamente os resultados obridos
na ronda do Uruguai (1986-1994), a tdltima do
GATT. Na realidade, isso nunca aconteceu. Em
finais dos anos 1990, em Seattle, nos EUA, deu-
se uma tentativa falhada de iniciar um novo ciclo
negocial global: a Ronda do Milénio (Fernandes
2013, 121). Na prética, acabou por ser uma vi-
téria para os movimentos anti-globaliza¢ao e/ou
ou alter-globalizacao da época. Dois anos mais
tarde, foi lancada a Ronda de Doha, o primeiro
ciclo de negociagoes comerciais internacionais no
ambito da OMC. Teve a sua abertura em finais
de 2001, na capital do Qatar, num contexto de
tensoes politico-militares internacionais, devido
aos atentados terroristas de 11 de Setembro nos
EUA.

Mas a agenda tracada para as negociagdes —
conhecida como Agenda de Doha para o Desen-
volvimento [ver WTO s/d.(a)] —, provavelmente
foi ambiciosa em excesso (Fernandes 2013, 121-
122). As negociagoes pretendiam abranger ml-
tiplas dreas comércio internacional [ver WTO
s/d(b)], em dossiers teméaticos como a agricultura,
os servigos, a facilitagdo do comércio, as normas,
o meio ambiente, as indicagdes geograficas e a
propriedade intelectual, entre outros. Assim, o co-
mércio seria um potenciador de desenvolvimento
(temética atractiva para os paises menos desen-
volvidos); e as regras do sistema comercial inter-
nacional seriam revistas de forma a eliminar, o
mais possivel, os obstaculos ndo pautais (temética
do interesse dos paises mais desenvolvidos). As
questoes ambientais ligadas ao comércio entraram
na agenda negocial com grande projeccao media-
tica. Quanto aos servicos, ao comércio de produtos
agricolas e as matérias ligadas a proteccao da
propriedade intelectual voltaram a reaparecer nas
negociagoes. Todavia, este abrangente conjunto
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de dossiers tematicos, para além da sua comple-
xidade técnica, passou a ter, pela propria natu-
reza dos assuntos abordados, uma incontornavel
dimensao politica (Laidi, ibidem).

A ambivaléncia  apontada das  vir-
tudes/fragilidades organizagao tornou-se
demasiado evidente na Ronda de Doha. Ao

envolverem-se mais de uma centena e meia
de Estados” nas negociacbes ganhou-se em
representatividade do mundo, mas perdeu-se a
relativa homegeneidade inicial do GATT 1947,
que era um grupo restrito®. Na OMC, uma
organizacao tendencialmente global, como ja
explicado os seus membros tém perfis, interesses,
niveis de desenvolvimento e formas de encarar
o comércio internacional muito diferentes
(Hopewell 2016). Em parte devido a essa
enorme heterogeneidade e abordagens divergentes
ao comércio internacional, manifestada, por
exemplo, nas criticas da India e do Brasil as
propostas de europeus e norte-americanos, nas
sucessivas reunioes negociais — de Doha (Qatar)
a Nair6bi (Quénia), passando por ou Honk Kong
(China), Cancin (México) e Bali (Indonésia)
—, o resultado foi quase sempre o mesmo:
adiamentos, suspensoes e falhancos na obtencao
de resultados de significativo relevo (Martin e
Mercurio 2017; Parizek 2019). Apesar de tudo
foram efectuados alguns acordos limitados, como,
por exemplo, no caso dos chamados Bali package
[ver WTO s/d.(c)], em matéria de facilitacao
do comércio e do Nairobi package [ver WTO
s/d.(d)] em matéria agricola e sobre o algodao.
Mas se ja antes da crise financeira e econémica
de 2008 as dificuldades e o impasse negocial (The
Economist 2008) eram bastante visiveis, com o
prolongar no tempo das negociagoes comerciais
globais estas foram secundarizadas, ou pura e
simplesmente afastadas da agenda negocial das
principais potenciais comerciais, desde logo dos
EUA. Como resultado de tudo isto, em 2015
a Ronda de Doha acabou por ser abandonada

7. Actualmente a OMC tem 164 membros que representam,
segundo esta, 98% do comércio mundial.

8. O GATT, pelo menos nos seus primérdios, era, como ja
notado, bem menos numeroso (em membros) e abrangente (nas
matérias sujeitas a negociagdes comerciais). E isso faz toda a
diferenga no sucesso, ou fracasso, de negocia¢bes complexas,
como a ronda de Doha evidenciou, tema que serd também
analisado mais a frente.
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(Financial Times 2015) pela OMC (Martin e
Mercurio 2017). Mas esse nao é o tinico problema
da organizacao, nem talvez o que lhe provocara
mais danos. A crescente rivalidade entre as duas
maiores poténcias comerciais mundiais (EUA
e China) é provavelmente o problema mais
sério para o futuro da organizacdo e da prépria
globalizagdo. Pela sua importancia para esta
analise é necessario olhar com mais detalhe para
o caso da China. Em especial, é necessario olhar
retrospectivamente a forma como esta aderiu a
OMC e para as expectivas que essa adesao gerou
hé vinte anos atras, quando os EUA e a Uniao
Europeia concordaram com esta.

4 A China e a perda de atraccao euro-
americana pelo globalismo comercial

A nao concretizagao dos ganhos que europeus e
norte-americanos antecipavam com a inclusao da
China na OMC constitui hoje um case-study sobre
como a realidade pode frustar cruelmente as ex-
pectivas subjacentes a uma determinada decisao
politica. Teoricamente, foi uma adesao muito pon-
derada, pois as negociagoes de adesao da China
[ver WTO s/d.(e)] a OMC foram de facto longas
e complexas, tendo durado uma década e meia
— e no caso dos EUA houve mesmo significativa
oposicao a essa adesao. Todavia, sob a presidéncia
de Bill Clinton, a adesao chinesa acabou por se
concretizar. Em 2000 o entao presidente dos EUA
sustentava publicamente que apoiar a entrada da
China “é muito mais do que dos nossos interesses
econdémicos; é claramente do nosso maior interesse
nacional”. Acrescentava ainda que “pela primeira
vez, nossas empresas poderao vender e distribuir
produtos na China fabricados por trabalhadores
aqui na América, sem serem forcados a desloca-
lizar as fabricas para a China, a vender através
do governo chinés, ou a transferir tecnologia va-
liosa — pela primeira vez. Poderemos exportar
produtos sem exportar empregos”. Por sua vez,
em termos de compatibilidade da China com os
direitos humanos e da seguranca econémica com
a seguranca nacional, Bill Clinton expressava a
seguinte convicgao: “Acredito que a escolha entre
direitos econémicos e direitos humanos, entre se-
guranga econdmica e seguranga nacional, é falsa.
Ser membro da OMC, é claro, ndo criard uma
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sociedade livre na China da noite para o dia, nem
garantird que a China cumprira as regras globais.
Todavia, com o tempo, acredito que isso impulsio-
nara a China mais rapidamente e mais na direcgao
certa”. Sobre a ideia de que a abertura comercial a
China iria, mais tarde ou mais cedo, prolongar-se
nas liberdades politicas e conémicas e na demo-
cracia, referiu ainda o seguinte: “Ao ingressar na
OMC a China nao esta apenas a concordar em
aumentar mais a importagao dos nossos produtos;
estd a concordar em importar um dos valores
mais apreciados da democracia — a liberdade
econémica. Quanto mais a China liberalizar sua
economia, mais plenamente libertard o potencial
do seu povo — a sua iniciativa, a sua imaginagao,
o seu notavel espirito de empresa.” Por ultimo,
ainda sobre a evolucdo favoravel que os direitos
humanos teriam na China apds a sua adesao a
OMC expressava uma conviccao: “Entendo que
isto nao é, por si s6, uma politica de direitos
humanos. Mas, ainda assim, é provavel que tenha
um impacto profundo nos direitos humanos e na
liberdade politica. A mudanca s6 ocorrera através
de uma combinagao de pressao interna e validagao
externa da luta pelos direitos humanos na China.
Temos que manter nossa lideranca nesta ultima,
assim como a OMC contribuird” para a mesma
(Clinton 2000).

Tal como nos EUA, a adesao da China a OMC
em 2001 foi anunciada na Unido Europeia como
uma vitoria do livre comércio e da liberaliza-
¢do econdmica, a qual traria, no futuro, maior
liberdade politica e direitos humanos a China (e
prosperidade, pela via do comércio, para norte-
americanos e chineses). Nessa altura, o Estado
chinés assumiu abrangentes compromissos futuros
de liberalizagdo da sua economia e de efectuar
uma reducao dréastica das barreiras comerciais. O
catdlogo era extenso: reducao das tarifas sobre
mercadorias, abertura comércio de servicos, per-
mitir que os mercados estabelecessem os precos
dos produtos, remover os subsidios exportagao,
terminar com a intervencao estatatal nas opera-
¢Oes comerciais de empresas estatais, entre ou-
tras medidas. No entanto, nos anos subsequentes,
nem a liberalizacao da economia chinesa decorreu
exactamente como anunciado, nem, num outro
plano, o cumprimento das decisoes sobre litigios
comerciais foi sempre efectuado. Hoje é visivel
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que entrada da China na OMC garantiu mercados
abertos para as suas exportagoes e reforcou a
legitimidade do seu modelo de ‘capitalismo au-
toritario’ sob controlo estatatal. Atente-se nestes
dados avancados pelo China Power Project do
CSISY (2019): “A China experimentou um cres-
cimento comercial explosivo depois de ingressar
na OMC. Impulsionado em parte pelas redugoes
tarifarias, o comércio de mercadorias da China
passou de 516,4 bilides de délares em 2001 para
4,1 trilices de ddlares em 2017. Em 1992, a mé-
dia ponderada das suas tarifas aduaneiras era de
32,2% ultrapassando, em muito, a média global
de 7,2%. Em 2002, esse valor caiu para 7,7%.
Desde entao, porém, as tarifas chinesas permane-
ceram praticamente inalteradas, com uma média
de 4,8% entre 2003 e 2017.” Mas o grande sucesso
econémico chinés — a par da manutencao ou até
do refor¢o do controlo do Partido Comunista da
China sobre a sua economia e a sociedade — nao
¢é o resultado que os norte-americanos e europeus
antecipavam héa duas décadas, quando se, viam,
a si proprios, como os maiores ganhadores (The
Economist 2018). A expectivativa inicial, como
referido anteriormente, era de (grandes) ganhos
econémicos de norte-americanos e de europeus e
de um aumento da abertura chinesa a democra-
cia liberal e aos direitos humanos. Mas nao foi
exactamente assim que aconteceu, nem no plano
econdémico-comercial, nem no plano politico.

O caso é curioso porque a adesdao China a
OMC até foi, pelo menos formalmente, objecto de
regras e de condigoes mais exigentes e abrangentes
do que as usualmente aplicadas a outros membros.
Como ¢ referido em How influential is China
in the World Trade Organization? (CSIS 2019),
“Os compromissos e concessoes que a China fez
foram mais profundos do que os compromissos
de quase todos os outros membros da OMC da
mesma altura. Os paises que aderiram a OMC
apos 1995, incluindo a China, aderiram ao abrigo
do processo descrito no artigo XII do Acordo
de Marraquexe. Normalmente, esses ‘membros do
Artigo XII' sao obrigados a fazer compromissos
mais extensos do que os membros originais que

9. Sobre o China Power Project do Center for Strategic and
International Studies (CSIS) ver a Mission Statement, dispo-
nivel em https://chinapower.csis.org/about-us/, acedido em
16/04,/2020.
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aderiram ao GATT”. Com excepgao do caso da
Riussia que aderiu em 2012 a OMC, as condigoes
colocadas a China foram mais exigentes do que
para outros Estados que aderiaram ao abrigo do
mesmo artigo XII, como por exemplo, o Vietname
ou o Cazaquistao. (Todavia, importa aqui notar,
eram outros membros que também nao tinham
qualquer comparagao com a dimensao econdémica
e potencial de participagao no comércio inter-
nacional da China.) Vérias salvaguardas foram
incluidas no protocolo de adesao do Estado chi-
nés. Provavelmente, a mais relevante foi a nao
concessao do estatuto de economia de mercado
por um periodo inicial de 15 anos, o que, en-
tre outras consequéncias, facilita a adopcao de
medidas anti-dumping contra o pais por outros
membros da organizacao, sempre que necesssario.
Todavia, desde 2016, essa é uma fonte de tensdes
da China com os EUA e a Unido Europeia. A
China procura obter esse estatuto na OMC, en-
quanto norte-americanos e europeus continuam a
negar que economia chinesa tenha condi¢oes para
o ter. O caso foi levado pelos chineses ao 6rgao de
resolucao de diferendos da OMC, mas sem sucesso
(Baschuk 2019).

Apesar de a China beneficiar largamente das
regras do comércio internacional actuais, molda-
das por concepgoes liberais convictas das van-
tagens do livre-cambio, nunca alterou substanci-
almente a sua visao dirigista e nacionalista da
economia (e da politica), impregnada de uma
retérica socialista-comunista, como muitos pen-
savam que iria ocorrer. Em parte, isso pode ex-
plicar a desconfian¢ca com que os EUA, sob o
governo de Donald Trump, olham para o actual
comércio internacional moldado por regras libe-
rais. E o afastamento da visao de que a troca
de bens e servicos a nivel internacional é algo
onde todos ganham, tendendo, também, aumen-
tar o seu bem-estar, sem ser a custa do outro.
As tensbes comerciais entre os EUA e a China
agudizaram-se especialmente a partir de 2018.
Para além da recusa da concessao do estatuto de
economia de mercado a China, o governo norte-
americano de Donald Trump passou a ofensiva.
Acusou a China de violagoes diversas das regras
do comércio internacional, de praticas abusivas
contra as empreas norte-americanas e de colocar
em causa a seguranca nacional. A partir dessa
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altura, os EUA adoptaram também uma atitude
de confronto aberto com a China (e outros paises
incluindo o Canada e a Uniao Europeia, embora
nestes casos de forma mais limitada), através
de um conjunto de medidas restritavas unilate-
rais, limitando o acessso dos seus produtos ao
mercado norte-americano. Assim, foram aplicadas
novas tarifas aduaneiras originando uma ‘guerra
comercial’ com retaliacbes chinesas sobre sobre
produtos e empresas norte-americanas. Em inicios
de 2020, o conflito comercial entrou numa fase de
alguma acalmia com o acordo (limitado) de 15 de
Janeiro de 2020 (US Trade Representative 2020).
Todavia, importa avaliar as suas sequelas que
provocou na OMC. Como é antecipavel, estando
as duas maiores poténcias estaduais comerciais,
ambas membros da organizacao, envolvidas numa
‘guerra comercial’, seria impossivel que esta nao
se ressentisse, de uma forma ou de outra, desse
conflito.

5 Sequelas da ‘guerra comercial’: o
bloqueio do Orgdo de Resolucdo de Li-
tigios

Um caso a analisar é por isso o das repercussoes do
conflito EUA-China no Orgao de Resolugao de Li-

tigios (ORL)'%/Dispute Settlement Body (DSB).

Como anteriormente explicado existe na OMC
11

para resolver os conflitos comerciais’* entre os
seus membros que podem recorrer a ele — ou
ter de responder num caso ai suscitado — sob

varias varias formas: como parte demandante (ou
reclamante) a qual inicia um processo litigioso;
como parte demandada (ou respondente) numa
reclamacao de um outro membro da organizacgao;
ou ainda como um pais terceiro, mas com ‘inte-
resses comerciais substanciais’ numa determinada
disputa comercial (da qual ndo é parte deman-
dante, nem demandado).

10. Ver Assembleia da Reptblica (1994).

11. Para uma andlise do ponto de vista legal dos
casos submetidos a esse O6rgdo desde 2001 (a partir
de um projecto do Furopean University Institute e do
Robert Schuman Centre for Advanced Studies), ver World
Trade Review, Reporters’ Studies of WTO Case Law
from World Trade Review, publicado pela Cambridge
University Press, disponivel em https://www.cambridge.
org/core/journals/world-trade-review/information/
reporters-studies-of-wto-case-law-from-world-trade-review,
acedidoem?20/04/2020.
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No Memorando de Entendimento sobre as
Regras e Processos que regem a Resolugao de
Litigios [consta de um anexo ao Acto Final
do Uruguay Round que consagra os resultados
das negociagbes comerciais multilaterais, ver
WTO s/d.(f)], estdo indicadas quer a sua
constituicao, quer as competéncias, quer a
forma de funcionamento e de tramitacao dos
processos nesse orgao de arbitragem de conflitos
de Comércio. Assim, o sistema criado assenta
num Orgdo de Resolucdo de Litigios, que contém,
também, um Orgdo de Recurso (OR)/Appellate
Body (AB), com competéncia para apreciar
os recursos interpostos das decisdbes de um
painel(éis). Veja-se como estes sao descritos no
citado texto legal:

Artigo 2° - Aplicagdo

1 - E criado um Orgio de Resolugio de Litigios para
aplicar estas mormas e processos e, salvo disposi¢do
em contrdario num acordo abrangido, as disposigcoes de
consulta e resolucao de litigios previstas mos acordos
abrangidos. Nessa conformidade, o ORL terd competéncia
para criar painéis, adoptar os relatorios dos painéis e do
Orgio de Recurso, fiscalizar a execucio das decisoes e
recomendagdes e autorizar a suspensio das concessoes
e outras obrigacoes nos termos previstos nos acordos
abrangidos. No que respeita aos litigios que surjam no
ambito de um acordo abrangido que seja um acordo
comercial plurilateral, o termo «Membroy utilizado no
presente Memorando referir-se-d apenas aos Membros que
sejam partes no Acordo Comercial Plurilateral relevante.
Nos casos em que o ORL aplica as disposigoes de resolucdo
de litigios de um acordo comercial plurilateral, apenas
podem participar nas decisoes ou acgoes adoptadas pelo
ORL relativas a esse litigio os Membros que sejam partes

naquele Acordo.

Artigo 6° - Criacdo de painéis

1 - Se a parte queizosa assim o solicitar, serd criado um
painel o mais tardar na reunido do ORL sequinte d reunido
em que o pedido aparece pela primeira vez na ordem de
trabalhos do ORL, a menos que nessa reunido aquele 6rgao
decida, por consenso, ndao criar um painel.

2 - O pedido de criagio de um painel deve ser apresentado
por escrito. Esse pedido deve informar da realiza¢io ou
nao de consultas, identificar as medidas especificas em

questdo e apresentar uma breve sintese da base juridica da
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queiza que permita uma percepgdo clara do problema. Caso
o requerente solicite a criacdo de um painel com termos
de referéncia diferentes dos normais, o pedido escrito deve

incluir o texto proposto dos termos de referéncia especiais.

Entre as competéncias do ORL esta ainda
estabelecer grupos especiais e aceitar/validar os
os relatérios dos grupos especiais e do Orgao de
Recurso, supervisionar a aplicagdo das decisdes
e recomendagoes, autorizar a suspensao de con-
cessoes e de outras obrigagoes determinadas pe-
los acordos do GATT/OMC. Uma das inovagoes
relevantes deste sistema foi consagracao da regra
do chamado ‘consenso negativo’ Na pratica, leva
a que as decisoes e relatorios do painel e do OR
sejam aceites de forma quase automédtica. (S6 po-
dem ser afastadas se todos estes se manifestarem
contra estas). Ainda termos préticos, esse sistema
impede também um Estado-membro, quando de-
mandado, de obstaculizar a aplicacao de uma
decisao que nao lhe seja favoravel. Para isso ser
possivel necessitaria de um (muito improvével)
consenso de todos os restantes membros.

Artigo 172 - Orgao de Recurso
1 - Serd criado pelo ORL um Orgio de Recurso. O Orgao de
Recurso apreciard os recursos interpostos das decisoes do
painel. Este drgdo serd composto por sete pessoas, trés das
quais participardo na andlise de cada caso. Os membros do
Orgdo de Recurso exercerdo fungées de wm modo rotativo,
que serd definido no requlamento interno do Orgio de
Recurso.
2 - O ORL nomeard os membros do Orgio de Recurso
por um periodo de quatro anos, podendo cada membro ser
reconduzido no seu cargo uma vez. Contudo, o mandato
de trés das sete pessoas nomeadas imediatamente apos a
entrada em wvigor do Acordo OMC' terminard decorridos
dois anos. A escolha dessas trés pessoas serd feita por
sorteio. As vagas serao preenchidas d medida que forem
surgindo. Uma pessoa nomeada para substituir outra cujo
mandato ainda nao tinha expirado manter-se-d em funcoes
pelo periodo restante do mandato do seu predecessor.
3 -0 Orgdo de Recurso serd composto por pessoas de
reconhecida autoridade, especialistas em direito, comércio
internacional e nas matérias reguladas nos acordos abran-
gidos em geral. Estas pessoas ndo deverdo estar ligadas
a qualquer governo. A composicio do Orgdo de Recurso
deverd ser representativa dos membros da OMC. Todos os
membros do Orgio de Recurso deverdo estar disponiveis a
qualquer momento e mediante um curto prazo de pré-aviso,
ndao podendo ter desempenhado quaisquer actividades na
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drea da resolugdo de litigios e outras actividades relevantes
no ambito da OMC. Estas pessoas ndo participardéo na
andlise de qualquer litigio que possa criar um conflito de
interesses directo ou indirecto.

Olhando, em termos muito gerais, para os
conflitos comerciais que tém surgido no ORL, nao
é supreendente que os membros mais activos no
sistema de resolucao de litigios da OMC — EUA,
UE, China, Canad4 e India — estejam todos entre
as maiores economias do mundo. Importa notar
que, em conjunto, representavam cerca de 2/3 do
PIB mundial em 2018. (Em comparagao, os 30
membros menos desenvolvidos da OMC tinham
um PIB combinado de menos de 1% do total
mundial nesse mesmo ano, e apenas se envol-
veram como demandante ou demandado numa
disputa.) No caso especifico da China, entre 2002
e 2018 esteve envolvida em 63 disputas — 20
vezes como reclamante e 43 vezes como respon-
dente. Isso faz da China o terceiro membro mais
activo nesse periodo, atrds dos EUA e da UE,
envolvidos em 275 disputas e 184 disputas, res-
pectivamente. Canadé (62 disputas) e India (49
disputas) completam os cinco primeiros (CSIS,
2019). E também de notar que hd tendéncia
para que as maiores poténcias comerciais, quando
demandadas, deixarem prolongar o litigio até a
via contenciosa, contrariamente ao que sucede
com as pequenas economias, sobretudo os paises
menos desenvolvidos, que normalmente procuram
resolver o conflito comercial, o mais tardar, na
fase das consultas. Nao é um acaso. A explicacao
para esta atitude dispar encontra-se nos elevados
custos de um litigio deste tipo — incluindo aqui
os meios técnicos e juridicos adequados —, bem
como na (muito) fraca possibilidade politica de
retaliar comercialmente.

Todavia, desde finais em finais de 2019 que a
solugao de litigios de comércio pela via da OMC
esta tendencialmente bloqueada. A razao directa
desse bloqueio estd relacionada com o facto de
existir nimero cada vez menor de membros para
decidir litigios de comércio internacional. Ha ape-
nas um membro activo, Hong Zhao da China, cujo
mandato termina a 30 de Novembro de 2020. Ujal
Singh Bhatia, da India, e Thomas R. Graham,
dos EUA, terminaram os seus mandatos a 10 de
Dezembro de 2019, e nao foram reconduzidos,
nem substituidos por outros membros [ver WTO
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s/d(g)]. Este bloqueio resulta da oposicao dos
EUA & nomeacao de novos membros a medida
que os mandatos dos actuais terminam. Como
principal motivo invocado estd a discordancia
face a pratica segundo a qual os membros cujos
mandatos terminaram continuam a fazer parte
do ORL nos recursos para os quais foram previ-
amente nomeados (Galbraith 2019). Note-se que
ha diversos outros paises compartilhem também
das preocupagoes que os EUA quanto & necessi-
dade de revisao do ORL, mas os norte-americanos
foram os que levaram mais longe a sua critica e
contestacao radical, recorrendo a essa estratégia
de bloqueio. Para além do motivo oficialmente in-
vocado, parece existir também a convicc¢ao, sobre-
tudo entre os reponsaveis governamentais norte-
americanos'?, de que a arbitragem da OMC é
enviesada e injusta, por demasiadas vezes proferir
decisdes desfavoraveis ao pais, desde logo nos
litigios comerciais com a China.

Importa aqui notar que percepc¢ao do governo
norte-americano parece pouco fundada. Quando
se analisam os dados dos conflitos de comércio
levados a arbitragem da OMC, um estudo de
Schott e Jung (2019) do Peterson Institute for
International Economics (PIIE), sugere que os
EUA até tém obtido sucesso na maioria dos casos.
Seja como for, a arbitragem do ORL, como ja
notado, tornou-se disfuncional uma vez que sado
necessarios no minimo trés membros para o regu-
lar funcionamento do Orgéo de Recurso (OR), no
caso deste ser usado, o que é usual nos litigios co-
merciais internacionais. Contata-se, assim, que a
‘guerra comercial’ EUA-China provocou um ‘dano
colateral’ sério na OMC, agora na arbitragem de
litigios de comércio a nivel global (Chad Bown
2019). Segundo as regras actuais, todos os paises
da OMC tém o direito de usarem ainda o OR,
se discordarem de uma decisdo preliminar num
litigio. Mas como nao ha membros suficientes no
OR — ou seja, um ndmero minimo necessario
de juizes/arbitros — um pais demandado passa a
ter ao seu dispor uma estratégia simples bloqueio
das decisoes que lhe forem desfavoraveis. Basta
apresentar um recurso para adiar a decisao final
sobre o litigio para um prazo sem fim a vista.

12. Para uma critica a essa posicdo do governo norte-
americano ver Kucik (2018).
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(Importa notar que, para evitar esse bloqueio, a
Uniao Europeia e mais 15 Estados da OMC, entre
os quais a China, acordaram uma solugao proviso-
ria alternativa a esse recursol?’.) A consequéncia,
é desde logo, ficar afastada a possibilidade da
OMC autorizar uma retaliagdo tarifaria contra
palses que ndo cumpram com as suas regras. Para
além das sequelas sobre a resolucao de litigios, ha
ainda uma outra questao problematica de alguma
forma conexa com esta. Estd relacionada com o
uso (e abuso) do artigo XXI do GATT, que prevé
restrigdes ao comércio internacional por motivos
de seguranca nacional. Vejamos melhor esse caso.

6 Sequelas da ‘guerra comercial’: o
uso e abuso da excepcao de seguranca

No ano de 2018, a decisao dos EUA de aplicacao
de tarifas sobre a importacao de ago e aluminio
gerou grande consternacao internacional. Foi vista
como uma inadmissivel restrigdo ao comércio in-
ternacional, quer no plano dos principios, quer no
plano das regras estabelecidas no ambito OMC.
No plano dos principios, parece em clara rota de
colisao com o ideario do liberalismo econdémico-
comercial, o qual sustenta vantagens generaliza-
das da abertura ao livre-comércio. Na optica libe-
ral, as especializacoes nacionais devem ser deter-
minadas pela concorréncia internacional, ndo por
barreiras ao comércio ou subsidios estatais artifici-
osos. Tal concepcao tem naturalmente implicagoes
na politica comercial e industrial nacional. Supoe,
desde logo, que um Estado se abstenha de criar
unilateralmente restri¢coes ao comércio, as quais
apenas serao admitidas no ambito das excepgoes
previstas pelas regras comerciais multilaterais-
globais. Por isso, a fundamentacao do governo dos
EUA para aplicacao de novas tarifas aduaneiras as
importagoes de aluminio e ago merece uma anélise
atenta que se vai efectuar em seguida, procurando
explicar o que estd em causa.

E necessario lembrar que nao se trata de um
usual problema de direitos anti-dumping supor-
tado pelo argumento de uma concorréncia des-
leal de produtores estrangeiros. Trata-se, antes,
de um caso configurado como sendo matéria de
seguranga nacional. Para o efeito, foi invocada a

13. Ver Comissao Europeia (2020).
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seccao 232 do Trade Expansion Act de 1962 (US
Department of Commerce 2018). Com base nessa
legislacao, podem ser investigados os efeitos das
importagoes nao s6 sobre a economia e emprego
como sobre a seguranca nacional. Se houver indi-
cios de que as importacoes estao a prejudicar a
seguranca nacional, o presidente norte-americano
podera usar sua autoridade “para ajustar as im-
portacoes”, conforme necessario, inclusive através
de tarifas aduaneiras ou quotas de importagao.
Segundo os dados da investigacdo efectuada pelo
Departamento de Comércio, as importagoes de
aco dos EUA eram quase quatro vezes superiores
as suas exportagoes. Quanto as importagoes de
aluminio, tinham aumentado para 90% da pro-
cura total de aluminio priméario. A conclusao do
relatério do Departamento de Comércio foi que
as quantidades e circunstancias das importagoes
de aco e aluminio “ameagavam prejudicar a segu-
ranga nacional” a longo prazo das industrias de
aco e aluminio norte-americanas.

Coloca-se aqui uma questao importante: a
aplicacao de tarifas aduaneiras por razoes de se-
guranca nacional é um precedente perigoso para
a OMC? Antes de mais é necessario referir que,
ao nivel do Direito Internacional, pode existir,
embora em certas circunstancias bastante especi-
ficas, um enquadramento legal para as medidas
comerciais restritivas devido a razoes de segu-
ranga nacional. No ambito das regras apolicaveis
ao comércio internacional, os acordos do Acordo
GATT, do GATS (General Agreement on Trade in
Services/Acordo Geral sobre Comércio de Servi-
cost?) e TRIPS (Agreement on Trade-Related As-
pect of Intellectual Property Rights/Acordo Sobre
os Aspectos Relativos aos Direitos de Propriedade
Intelectual'®), todos dispdem de disposicoes es-
pecificas relacionadas com a segurancga nacional.
No caso do GATT (comércio de mercadorias),
a disposicao relevante é o artigo XXI'®, com a
epigrafe “excepcoes relativas a seguranga”, o qual
tem o seguinte teor:

14. Ver o conceito de Acordo Geral Sobre o Comércio de
Servigos em EUR-Lex [s/d.(a)].

15. Ver o conceito de Acordo sobre os Aspectos Relativos aos
Direitos de Propriedade Intelectual em EUR-Lex [s/d.(b)].

16. Ver GATT (1947).
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Nenhuma disposicao do presente Acordo serd interpretada:
(a) como impondo a uma Parte Contratante a obrigagio de
fornecer informacédes cuja divulgacdo seja, a seu critério,
contrdria aos interesses essenciais de sua sequranca;

(b) ou como impedindo uma Parte Contratante de tomar
todas as medidas que achar necessdrias a protegdo dos
interesses essenciais de sua sequranca:

(i) relacionando-se ds matérias desintegrdveis ou ds maté-
rias primas que servem d sua fabricagdo;

(ii) relacionando-se ao trdifico de armas, munigdes e ma-
terial de guerra e a todo o comércio de outros artigos e
materiais destinados directa ou indirectamente a assegurar
o aprovisionamento das forcas armadas;

(iii) aplicadas em tempo de guerra ou em caso de grave
tensdo internacional;

(¢) ou como impedindo uma Parte Contratante de tomar
medidas destinadas ao cumprimento de suas obrigacoes em
virtude da Carta das Nagoes Unidas, a fim de manter a paz
e a sequranga internacionais.

Mas a aplicagao concreta do artigo XXI do
GATT, como acontece frequentemente nos textos
juridicos, levanta duvidas de interpretacao dei-
xando, em aberto, questoes de grande alcance
pratico nas restri¢des admissiveis no comércio in-
ternacional. A mais importante — e que se tem
mostrado particularmente controversa — ¢é a de
saber, em concreto, quem é, em tltima instancia,
0 juiz que tem competéncia para decidir se as
medidas de restricdo ao comércio, usadas para
a proteccao da segurancga nacional por um de-
terminado Estado, sdo conformes ao dispositivo
internacional. Por outras palavras, a questao ¢é a
seguinte: a quem cabe decidir se estas respeitam,
ou nao, o disposto no paragrafo (b) do artigo XXI?
Antes de vermos como é respondida esta questao,
cabe aqui efectuar duas observagoes prévias. A
primeira é a de que, num horizonte temporal
mais alargado, a politizacdo do comércio inter-
nacional — e a tendéncia para a securitarizacao
— nao é algo tao novo como poderia parecer
a primeira vista quando hoje obervamos hoje a
‘guerra comercial’ EUA-China. Como se pode ve-
rificar, por exemplo, numa analise efectuada por
Kal J. Holsti em Politics in command: foreign
trade as national security policy (1986), a conexao
entre a economia, o comércio e as politicas de
seguranca nacional tem uma longa historia, a qual
ultrapassa o ambito limitado desta investigacao
(pelo que nao foi objecto de discussao anterior).
A segunda observacao é a de que este é um
problema complexo — sobretudo nos seus aspec-
tos técnico-juridicos que tém também contornos
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politicos —, pelo que aqui apenas vai ser tratado
de forma bastante sucinta e, sobretudo, exemplifi-
cativa. Uma andlise mais aprofundada e alargada
exorbita dos propositos limitados desta investiga-
¢ao. Necessitaria, desde logo, de um corpus mais
abrangente de casos e da referida analise técnico-
juridica. Apenas adiantamos aqui que o histérico
de casos até agora existente — sendo, todavia, o
que opds a Ucrénia a Russia, o caso DS512 (ver
WTO 2019), que abordaremos sucintamente em
seguida, o primeiro a chegar ao ORL da OMC
—, sugere uma tendéncia preocupante para o
comércio internacional e a abertura dos merca-
dos internacionais. Essa tendéncia consiste em os
Estados-membros argumentarem que a cldusula
de salvaguarda incluida no GATT, ai prevista
por razoes de seguranca nacional, lhes confere,
também, autoridade para serem, eles proprios, os
juizes 1ltimos nessas situagoes. A ser assim, os
interesses de seguranca nacional e de soberania de
qualquer Estado prevaleceriam de forma absoluta
no comércio internacional.

Vejamos agora o referido caso DS512; onde
a Ucrania demandou a Riussia no Orgdo de Re-
solugdo de Litigios da OMC. O caso resultou
das restrigbes de transito que a Riussia impds a
Ucrania em inicios de 2016, cortando-lhe o acesso,
por via terrestre, aos mercados da Asia Central
e do Caucaso, que os exportadores ucranianos sé
podem alcancar por essa via através do territério
russo. A medida foi tomada no contexto da anexa-
cao da Crimeia pela Rissia em 2014 e da guerra no
leste da Ucrania, onde ha tendéncias separatistas
pro-russas. Quanto a Ucrania, considerou que as
restricoes de transito russas violavam as regras
comerciais-multilaterais. Um aspecto curioso e
bastante sintomatico deste litigio que decorreu
em torno da interpretacao e aplicacao do artigo
XXI do GATT, reside no facto de os EUA, apesar
de apoiarem politicamente a Ucrania na disputa
territorial com a Russia, argumentaram no ORL
— como parte interessada nesse litigio comercial
— que a OMC nao tem competéncia para decidir
tais situacoes. Apesar de estarem em lados oposto
no conflito entre a Russia e a Ucrdnia, numa coisa
os EUA e a Rissia parecem estar de acordo: o juiz
ultimo na aplicagao do artigo XXI do GATT, ou
seja, da avaliacao da existéncia de um problema
de seguranca nacional que justifica restri¢bes ao
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comércio, devera ser o préprio Estado que invoca
esse argumento. Todavia, o Orgéo de Resolucao
de Litigios da OMC, nao aceitou essa tese, procu-
rando delinear os requisitos concretos para invoca-
cao desse artigo (Wang, 2019). Todavia, admitiu,
no caso concreto, a razoabilidade da actuacao
da Russia na imposicao das medidas restritivas
ao abrigo do artigo XXI do GATT (Reinsch e
Caporal, 2019). Percebe-se bem a delicadeza do
problema para a OMC (devido ao precedente que
se criaria): se os Estados que invocam a excep¢ao
de seguranca forem os juizes ultimos da mesma,
podemos assistir a um surto de medidas restrit-
vas comerciais desse género, que poem em causa
a abertura dos mercados nacionais e o sistema
multilateral-global.

7 Reflexoes finais

Pelas tendéncias e problemas detectados nesta
breve investigacdo perspectivam-se tempos difi-
ceis para a OMC. Apéds a sua entrada em funci-
onamento em 1995, a organizacdo quis assumir
abertamente um central papel na globalizacao
comercial. Pretendia ser simultaneamente impul-
sionadora e reguladora desta, através de uma
abordagem abrangente ao comércio internacional.
O objectivo seria atingir uma ainda maior libera-
lizacdo do comércio de mercadorias e de servigos,
efectuando também um escrutinio dos instrumen-
tos de politica comercial dos seus membros, alar-
gado as principais politicas econémicas. De uma
abordagem centrada na liberalizacdo do comér-
cio de mercadorias herdada do GATT, passou-se,
assim, para uma abordagem de espectro muito
abrangente, orientada para a competicao interna-
cional, procurando ainda eliminar o mais possivel,
entraves e distor¢oes regulamentares nacionais.
Num outro plano, as preocupagdes com o im-
pacto ambiental do comércio e com o desenvol-
vimento deveriam ter um papel de relevo numa
organizacao onde os paises menos desenvolvidos
ganhavam ascendente e as vozes das ONGs e
outros grupos da sociedade civil se comecavam
também a fazer ouvir nas negociagoes comerciais.
Para além disso, o nimero de membros aumentou
significativamente, mas o caso mais impactante foi
de longe a adesao as China. Tudo isto que pode ser
visto como um sucesso assinalavel, teve também
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efeitos secundarios na OMC, em parte por razoes
relacionadas com a forma de funcionamento da
propria organizacao e em parte devido as altera-
¢oes ocorridas no mundo.

H4 mais de uma década Zaki Laidi (2008) —
na sequéncia dos crescentes sinais fracasso doa
Ronda de Doha —, notava ja que as negocia-
¢Oes comerciais internacionais deixavam de ser
vistas como essencialmente técnicas e de desper-
tarem apenas o interesse dos especialistas na area,
como ocorria usualmente no passado. Em vez
disso tinham-se tornado “altamente politicas, nao
apenas porque as questoes comerciais mudaram,
mas também porque o contexto geopolitico em
que as trocas ocorrem se alterou.” Acrescentava
Zaki Laidi que tal transformacao impedia que
as negociacgoes fossem submetidas “a exigéncias
puramente do mercado”. Notava ainda que ne-
gociagoes comerciais tendiam a ser “sempre difi-
ceis e impopulares por uma razao importante: os
beneficios do comércio raramente sdo imediatos
e visiveis, enquanto os custos sao visceral e ins-
tantaneamente sentidos.” Uma década depois essa
tendéncia atingiu ainda com mais intensidade a
OMC, sendo levada a um outro patamar mais dra-
matico para esta, com o desencadear da ‘guerra
comercial’ EUA-China.

Se o comércio ja se estava a tornar dema-
siado politico no final dos anos 1990 e na dé-
cada seguinte, hoje a tendéncia é ainda mais
acentuada. A adesao da China a OMC e o seu
enorme sucesso econdémico-comercial, o qual é
também politico-militar, é um dado importante
em todo este contexto de crescente politizacao do
comércio internacional. Pelo menos em parte, ex-
plica também a perda de atrac¢ao euro-americana
pela OMC, ligada certamente também ao frustar
das expectivas inciciais, ou das ilusbes excessivas
de ganhos econdémicos e politicos dessa adesao.
Quanto a China, apesar de beneficiar do comércio
internacional moldado por ideias liberais — que
lhe garante a abertura dos mercados externos
—, nunca alterou substancialmente a sua visao
dirigista-estatista e nacionalista da economia (e
da politica), como muitos pensavam que iria ocor-
rer com o tempo. Paradoxalmente, acabou até por
surgir um processo de certa maneira inverso. Nos
ultimos anos, foram os EUA, com Donald Trump,
que se afastaram da ideia de que o comércio inter-
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nacional assente numa troca de bens e servigos
onde todos podem obter ganhos e a aumentar
o seu bem-estar. Olham-no mais sob a ldégica
de um ‘jogo de soma zero’, de uma competicao
predatoria onde o que um ganha o outro perde.
O resultado ¢ um mundo onde a economia e a
politica — tal como o comércio e a seguranca —,
se misturam de uma forma intrincada que favorece
o proteccionismo e o mercantilismo. Claro que
tudo isto é (muito) problematico para a OMC.
Como mostra a abordagem dos EUA no caso do
aco e aluminio — o qual é apenas um exemplo
recente e conhecido desse problema — o risco
para o livre-comércio é acentuar a tendéncia ja
latente para o uso unilateral de argumentos de
seguranca nacional na proteccdo de sectores de-
finidos estratégicos. Tudo isto sdo mas noticias
para a OMC, que esta assim a sofrer sequelas
da ‘guerra comercial’ EUA-China. Embora nao
apenas por essa razao, pois ha outros problemas,
como notado na andlise que efectuamos, que se
projectam aqui, a organizacao ficou paralisada em
duas areas fundamentais da sua competéncia: as
negociacoes comerciais globais e a resolugao de li-
tigios de comércio. Com a pandemia da Covid-19 e
a forte quebra do comércio mundial prevista para
2020, provavelmente o futuro da organizacao sera
(ainda mais) dificil. Mas este é um assunto que,
pela sua importancia, devera ser objecto de inves-
tigagoes futuras. Ficam aqui algumas pistas para
as mesmas. Estas deverao aprofundar a anélise
das tendéncias em curso aqui detectadas, ainda
que de forma exploratoria, como no caso do uso
(e abuso) do argumento de seguranga nacional.
E apontar caminhos para uma reconfiguracao da
OMC, incluindo ao nivel da resolugao de litigios,
que permitam manter o sistema comercial global
multilateral aberto e assegurar o bem-estar a nivel
mundial.
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Abstract—In the middle of the twentieth century S.M. Lipset sustained that various indicators of economic development
were higher in democratic countries than in authoritarian ones, suggesting that development was a condition to democracy.
More recently, though, several authors have shown that there is no strong empirical evidence confirming development
as a condition to democracy, suggesting in turn that the economic is not as important in democratization as it seemed
in the 1950s. Despite this fact, there are some clues that indicate that economic factors do play an important role in
democratization, but in a way different than that proposed by Lipset. In this article a revision of literature on some
economic obstacles to democratization in Africa is carried out, its main conclusion being that underdevelopment decisively
contributes to the difficulties many African countries experience in democratizing and consolidating democracy. One should
not mistake underdevelopment with un-development though, the latter being the mere absence or delay in development
and the former a specific supporting role given to developing countries within the global development process. The article’s
general conclusion, therefore, is that democratic development is not a question of getting richer, i.e. intensifying the
development model, as much as of reforming this same model.
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Resumo—Nos meados do século XX, S.M. Lipset afirma que vérios indicadores de desenvolvimento econémico sdo mais altos
em paises democraticos do que em paises autoritarios, sugerindo que o desenvolvimento é uma condi¢cdo para a democracia.
Mais recentemente, varios autores sustentam que ndo existem evidéncias empiricas que confirmem o desenvolvimento
como condicdo para a democracia, sugerindo, por sua vez, que a economia ndo é tdo importante na democratizacio como
aparentava ser durante a década de 50. Apesar disso, existem algumas evidéncias que indicam que os fatores econémicos
desempenham um papel importante na democratizacdo, mas de forma diferente da proposta por Lipset. Neste artigo é feita
uma revis3o da literatura sobre alguns obstaculos econémicos a democratizac3o na Africa, e a sua principal conclusdo é que o
subdesenvolvimento contribui decisivamente para as dificuldades que muitos paises africanos enfrentam na democratizacdo e
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no processo de desenvolvimento global. A conclusdo geral do artigo, portanto, é que o desenvolvimento democratico n3o
é uma quest3o de enriquecimento, ou seja, de intensificar o modelo de desenvolvimento, mas de reformar esse mesmo modelo.
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1 Introduction

OING on what he called the election related

meltdowns in Zimbabwe and Kenya in 2008,
Edmund Sanders, a journalist at the Los Ange-
les Times, said that, according to experts, one
of the reasons for Africa’s democratic fragility
was worsening poverty, conveying the somewhat
well established idea that there is a development
condition to democracy (Sanders 2008). About
half a century ago, reflecting on poverty and its
terrible consequences for the majority of India’s
population, French ethnologist C. Lévi-Strauss
also expressed his scepticism concerning the odds
of the Indian citizen reaching freedom in the way
western culture and thought represented it. For
him, something as simple as a dignifying material
existence was much more meaningful than formal
democratic institutions (Lévi-Strauss 1984). He
added that:

Freedom is neither a legal
invention nor a philosophical jewel property of civilizations
worthier than others because only they would possess the
ability to produce and preserve it. It is the result of an
objective relation between the individual and the space he
inhabits, between the consumer and the resources available
to him (...) much ingenuity and deceitfulness would have to
be disclosed in order to believe that men choose their beliefs
regardless of their condition. Political systems are far
from determining patterns of social existence, patterns of
existence give sense to the ideologies which express them,
rather (...). (Lévi-Strauss 1984, 169)

Around the same time S. M. Lipset was one
of the first social researchers to establish pre-
cise economic conditions to the democratization
process (Lipset 1959). He asserted that various
indicators of economic development, such as av-
erage wealth, degree of industrialization and ur-
banization and education levels were higher in
democratic countries than in authoritarian ones,
suggesting that development could stand as a
condition to democratization. In other words the
absence of development would apparently hinder
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democracy. Regarding wealth, B. Ndulu and S.
O’Connell tested the hypothesis for Africa some
twenty years ago and found that countries that,
at their independence, adopted the multi-party
system, started richer than those that opted for
various degrees of authoritarianism, a fact which
would support the hypothesis’ credibility (Ndulo
and O’Connel 1999).

In addition, A. Przeworski and others sustain
that beyond the threshold of 6005 dollars per head
no democracy has ever been overthrown, whereas
the life expectancy of a democracy below the
average income of 1000 dollars per head is only
six years (Przeworski et al. 2000). The arguments
set forward to justify the relevance of wealth
for democratization suggest that, firstly, when
income is high, or economic growth rapid (Dahl
2000), redistributive conflicts are less intense and,
therefore their resolution can happen under the
rule of law rather than through the use of force;
secondly high income allows the formation of an
important middle class, and, thirdly, it can lead
to better education.

Low income could, therefore, explain the poor
records concerning democratization in African
countries, of which only about 20% are considered
fully democratic (Freedom House 2007). Never-
theless, things are not as simple as they could
apparently seem. First of all, several empirical
studies seem to show that there is no relation-
ship between the level of income per head and
democracy. J. Robinson, for instance, finds that if
income and democracy are correlated it is because
the same features of a society simultaneously de-
termine how prosperous and how democratic this
one is (Robinson 2006). In the above-mentioned
study A. Przeworski and others, although sustain-
ing that wealth has an effect on the survival rate
of democracy, find, nevertheless, that it seems to
have no effect on the emergence rate of democracy
(Przeworski et al. 2000). Other studies reach this
same conclusion, which is that there is no linkage
between wealth and democracy (see Acemoglu et
al. 2005). The fact that one can find all sorts
of combinations between income levels or growth
records and the democratic or authoritarian na-
ture of the political regime reinforces the conclu-
sion that wealth is neither a decisive obstacle nor a
precondition to democratization (see UNDP 2020;
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Leftwich 2000).

As a matter of fact, more than an argument to
explain the lack in democratization, it seems that
insufficient wealth has been used by many auto-
cratic governments to justify their unwillingness
in engaging on a democratic transition, and en-
suring poor people political as much as economic
and social rights. In 1968, for example, slightly
after a successful military coup, an Argentinean
government official told A.O. Hirschman that only
once the country had attained economic stability
and a certain level of economic growth would it
be ready for the reinstatement of civil liberties
(Hirschman 1988), a typical reasoning of the Latin
American desarrollismo of the 1950s that presup-
posed democracy to be a consequence of economic
development, a process which S. Amin critically
classified as a mere modernization of dictatorship,
leading only to the perpetuation of repression
(Amin 1989).

These arguments would tend to sustain the
idea that the economic influence on the process
of democratization is not as important as Lipset’s
path-breaking work would suggest. Despite the
fact that the level of income does not seem to
influence democratization it is slightly hasty to
conclude that economic factors are irrelevant in
such a process, though. In the following pages we
will review some literature about democracy in
Africa that shows that, on the contrary, economic
factors could be decisive, but in a way different
than that suggested by the Lipset hypothesis. The
purpose of this paper is to go beyond wealth and
economic growth and to explore issues that char-
acterize more complex definitions of development
and underdevelopment such as inequality, eco-
nomic structure, culture, economic globalization
and colonial heritage.

2 Inequality, and

Democracy

impoverishment

By declaring in the beginning of the 1990s that,
in Africa, there cannot be democracy without
the reduction of inequality, respect for the en-
vironment, and better access to education and
health, R. Dumont, in a slightly, but significantly
different registry, shares with Lipset the point
of view according to which there is an economic
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conditionality to democratization (Dumont 1991).
However, introducing inequality into the democ-
ratization equation, Dumont radically opts for a
different perspective.

Indeed, if the impact of income on democracy
is not very convincing, its distribution, on the
contrary, would seem to gather broader consen-
sus. The existence of a significant middle class
was actually pointed out by S.M. Lipset (1959) as
relevant to democracy and was supposed to result
from the development process. Now, by defini-
tion, middle classes tend to be stronger, precisely,
where income inequalities are low. B. Boutros-
Ghali, in his turn declares that ‘one of the major
impediments of democratic development resides in
the serious inequalities that exist’ (Boutros-Ghali
2003, 22). Indeed, some empirical evidences seem
to have been found relating inequality and the
lack of democracy, or in the other way around, the
positive relationship between moderate or declin-
ing inequalities and democracy (Acemoglu 2003;
Engerman and Sokolof 2002; Barro 1999; Prze-
worski et al. 1996), the main argument being that
the gap between the rich and the poor, rendering
distributive conflicts more acute, and creating a
feeling of economic insecurity, would contribute to
erode people’s and leaders’ adhesion to democracy
(Fitoussi 2004). Furthermore, income distribution
inequalities tend to be accompanied by inequal-
ities in the access to other political resources,
such as respect, status, information or knowledge
resulting all in the political sub-representation of
the poorest social groups (Dahl 2004; Engerman
and Sokolof 2002).

If one looks at data concerning income distri-
bution in Africa, the inequality argument does not
seem very eloquent, though. Sub-Saharan Africa,
for instance, presents an extreme diversity of fig-
ures concerning income distribution. Taking as a
reference the Gini coefficient, which establishes
the value 0 for a perfectly equal distribution and
1 for a perfectly unequal distribution, the most
unequal distribution in the world can be found,
exactly in Africa, in Namibia to be more precise,
with 0.70.

Unfortunately for the validity of the income
inequality explanation for incipient democracy in
Africa, Namibia is considered a full democratic
country. So is Botswana with a Gini coefficient of
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0.63. On the other hand, countries like Rwanda
and Ethiopia which are not yet fully democratic
display respectively a Gini coefficient of 0.29 and
0.30 (UNDP 2004, 185-187). Of course one may
question the accuracy of these figures for countries
that have a notoriously weak production of statis-
tics. Nevertheless, the questionable validity of the
income inequality argument remains unanswered.
In order to get a better explanation one should
probably approach the inequality argument in a
completely different manner.

As seen before the main argument sustaining
the connection between inequality and democracy
especially concerns the existence of redistribu-
tive conflicts (see Acemoglu and Robinson 2006).
Thus, inequality would be detrimental to democ-
racy insofar as the higher the inequality the higher
the distributive conflicts. Therefore, it is essen-
tially the existence of distributive conflicts that
matter, not so much inequality. It is not too risky
to admit that distributive conflicts are as bound
to occur when income is unequally distributed
as when income is declining or just stagnating.
In this case African figures are more revealing.
Indeed, between 1970 and 1998 real wages fell of
more than 25% (Hugon 2001, 64). Furthermore,
whereas the growth rate of income per head in the
developing world averaged 2.3% annually between
1975 and 2002, Sub-Saharan Africa saw its income
per head decrease at an average annual rate of
0.8% (UNDP 2004, 185-187).

Thus, if Botswana displays a high income
inequality it also displays a high growth rate of
per capita income, more precisely 5.1% annu-
ally between 1975 and 2002. Mauritius and Cape
Verde, with respectively 4.6% and 3.0% are also
good examples. On the other hand, Rwanda dis-
played a growth rate of -0.6% for the same period.
As a matter of fact, all democratic Sub-Saharan
African countries displayed a growth rate higher
than the sub-continent’s average, and half of them
displayed a positive growth rate. On the contrary,
at least half of the non-democratic Sub-Saharan
African countries displayed a growth rate below
the sub-continent’s average, and only two out
of twelve grew positively, Cote D’Ivoire, Congo
and Angola, with respectively, -2.0%, -1.6% and -
1.5%, being the worst examples (UNDP 2004, 185-
187; Freedom House 2007). Therefore, it seems
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that impoverishment could constitute an obstacle
to democratization more than just poverty or
plain income inequality.

3 Economic Structure and Democracy

Economies in Africa have been historically depen-
dent on the export of a scarce variety of natu-
ral resources or plantation crops. According to
data released by UNCTAD for 2004, for instance,
amongst the 39 African countries for which figures
are available, 75% of export revenues depend on
three or less commodities in 17 countries; 50 to
75% of these same export revenues depend on
three commodities in 12 countries; and only in 10
countries do the three major export commodities
represent less than 50% of export revenues (UNC-
TAD 2007). First, there is some evidence that
economies with abundant natural resources have
tended to grow less rapidly than natural-resource-
scarce economies (Sachs and Warner 1995). As
slow growth may negatively influence democrati-
zation as seen earlier, this characteristic of many
African economies conditions the democratization
process in an indirect way. Second, this particu-
lar economic structure can explain why elites in
power resist to democratization.

A classical and institutionalist compromise
theory considers institutional change to prefer-
ably occur when agents detaining power perceive
the advantages of pursuing their private interests
according to different rules of the game (Grindle
2001; Robinson 1998). Therefore, if rulers are so
weakly inclined to democratize their countries it is
because they are not interested in democratizing,
or in other words because democratization goes
against their best interests. An African autocrat,
then, will rationally resist democracy if this means
that, in the process, he or she will lose more than
just political power (Robinson 1998). The cru-
cial question, here, is why losing political power
constitutes an attack on African rulers’ economic
interests.

The social and economic structures of many
African countries.have shown a tendency to lead
to loot-seeking activities (Collier and Gunning
1999). In other words, through monopoly, exces-
sive taxation and corruption, rulers have had a
relatively easy opportunity to gripe a considerable
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share of their countries’ resources. This kind of ap-
propriation of national income is clearly opposed
to democratic, problem solving, distribution of
national wealth, even more so when the ruling
elites constitute a small group, the gains to an
extractive strategy, a euphemism for loot, being
closely related to the size of the ruling elite group
(Acemoglu, Johnson, and Robinson 2001).

When the elite is scarce, each member can
expect a larger piece of the pie and so, the smaller
the elite group, and we could add the more un-
equal the income distribution, the greater the
incentives to be extractive. Following the same
line of thought, the greater the extractive char-
acter of the economy, the greater the risk for
the elite’s members of becoming political losers,
that is to say, of losing their economic and social
status if replaced in power, which, in turn, favours
authoritarian strategies to keep that same power.
Furthermore, this kind of economic structure does
not favour the uprising of new elites that, along
the lines of agency theory would engage in po-
litical struggle with the already installed elites
and would end up forcing them to accept the
democratic game (Mazo 2005).

It is not all too unexpected that this kind
of economic structure incites rulers to keep the
power. Indeed, with the notable exception of
Botswana, most African countries that rely on
natural resources are having more troubles either
to democratize or to consolidate democracy than
others. Angola, Nigeria, the Democratic Republic
of Congo, Sierra Leone or Equatorial Guinea are
good examples of this phenomenon. What can be
more unexpected is that, in these circumstances,
the population may receive the same incentives.
Indeed, through free elections, people may be
pushed to prefer keeping authoritarian rulers in
office despite clearly condemning their behaviour.
In a street interview on the occasion of the first
pluralist elections in Mozambique, when asked to
comment the performance of the party in office,
the Frelimo, a citizen declared that it had spent
its time robbing the people. Continuing with the
interview, the journalist asked whom was he going
to vote for. Much to the astonishment of the
interviewer, he said that he was going to vote
for the Frelimo. When the journalist confronted
the citizen with the possible contradiction of his
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negative opinion about the Frelimo and his voting
intentions, he simply answered that unlike its
competitors, namely the Renamo, Frelimo had
already done its share of robbing the people.

In fact, these contradictory incentives are not
only characteristic of economies dependent on
few natural resources or plantation crops. The
overwhelming presence of the state in the econ-
omy, more frequent, precisely, in the case of
economies dependent on natural resources such as
oil, is also an important factor of a democratic
deficit. R. Dahl shows how the economy in the
America described by Tocqueville in ‘Democracy
in America’, was based on highly decentralized
individual farming, which gave few opportunities
to the politicians to have access to the resources
and, therefore, favoured a democratic develop-
ment (Dahl 2000, 194). When, on the contrary,
politicians have access to the nation’s resources
through government, it is harder to convince them
of peacefully transferring power to rival political
groups.

In many African countries, both the excessive
specialization and alienating dependence from
volatile external markets, whose effects on democ-
racy have just been seen above, are essentially an
historic resilience of European colonization, of the
fact that colonizers were mainly interested in ex-
ploiting natural resources and exotic crops (Frank
1966, Jalée 1973; Amin 1973; Amin 1977). In turn,
the fact that the colonial administration delegated
the day to day running of the state to a small
domestic elite (Acemoglu, Johnson, and Robinson
2001) as well as the low investment made on ed-
ucating the native population, partly explains the
existence, at the time of independence, of a small
elite group, almost exclusively connected to either
extractive activities or colonial administration.

After having taken control of the state, these
elites received few incentives to change the insti-
tutions and consequently favoured the undemo-
cratic and extractive institutions that prevailed in
the colonial era (Acemoglu, Johnson, and Robin-
son 2001). A comparative study of Botswana
and Lesotho provides an enlightening example
on this subject. Despite sharing the same tra-
ditional ruling institutions in pre-colonial times
and being culturally very close, Botswana evolved
towards a democracy immediately after indepen-
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dence whereas Lesotho did it only since the 1990s.
The reason for this divergence could be sought
in the recent history of the two countries. The
limited impact of colonial rule in Botswana, as
compared to the experiences of many other na-
tions in Africa, South America or the Caribbean,
allowed the continuity of pre-colonial institutions
and the elites that came to power after the in-
dependence were only partly members of the for-
mer administrative elite (Acemoglu, Johnson, and
Robinson 2002, 23). The power, therefore, became
essentially delegated. In Lesotho, on the contrary,
the wars against the Boers and the fact that the
British were much more intervenient undermined
the traditional institutions and contributed to
the centralization of political power in the hands
of the colonial elites (Acemoglu, Johnson, and
Robinson 2002, 29).

4 The Political Economic Roots of
the Relationship between Culture and
Democracy

There are mainly two approaches to the cultural
classification of obstacles to democracy. The first
approach deals with the impacts on democracy of
the national, ethnic or religious differences within
the geographical territory upon which the demos
is established, and the second with the potentially
more authoritarian or more democratic character
of a society’s political culture.

Regarding the first aspect of the cultural ex-
planation of authoritarianism, there seems to be
some generalized recognition that it is easier for
a culturally homogenous country to democratize
than for a country with deeply differentiated
and conflictive subcultures (Dahl 2000; Bardhan
1999). Indeed, whenever there is strong ethnic
diversity, political structures tend to be orga-
nized around ethnic groups rather than around
interest groups. Therefore, whenever an election
is called, it appears to be ethnic belonging or
demographic vigour that is being balloted, rather
than strategies outlined to enhance the public
good. Furthermore, sympathizers of a particular
culture frequently see their demands as questions
of principle, too crucial to indulge in compromise,
whereas the democratic resolution of political con-
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flicts necessarily needs negotiation, conciliation
and compromise (Dahl 2000).

In addition, cultural pluralism seems incom-
patible with the necessity of building nations,
considered one of the first steps to democracy,
as democracy is inconceivable without some form
of community inclusion and exclusion, which is
necessarily enabled by the nation. To some extent
this is the main reason why many African govern-
ments emerging from the independence processes
used a considerable amount of their energy to
repress any claim to difference, institutionalizing
undemocratic governance as the only way to build
their nations. The outcome was a vicious circle
from which it seemed hard to escape. On the one
hand, dictatorship was used to repress cultural
differences and, on the other hand, the repres-
sion of cultural pluralism led to the exacerbation
of this same cultural pluralism through clandes-
tine forms, much more dangerous to the goal of
national unity that repression was supposed to
achieve (Amin 1989, 163).

Regarding the influence of political culture on
democracy, the works of M. Weber (1958) and,
later, G. Almond and S. Verba (1963), for exam-
ple, opened the way to considering some cultures
more fit to democracy than others. According to
M. Weber the Protestant versus Catholic cultural
fracture could explain the democratic preference
of the former as opposed to the latter’s author-
itarian inclination. G. Almond and S. Verba, in
turn, enhanced the role of mutual trust and toler-
ance of diversity. Splitting the world’s society into
survival and self-expression values, R. Inglehart
adds more arguments to this cultural explanation
of undemocratic governance.

He finds that cultural zones that share the self
expression values, characterized, amongst other
features, by tolerance and interpersonal trust, are
more inclined to be democratic than the ones
sharing survival values (Inglehart 2000, 80-97). In
this respect the only African countries included in
his survey, Ghana, Nigeria and South Africa, do
not rate too bad. Nevertheless, if one conjugates
this cultural aspect with the dichotomy tradi-
tional versus secular influence on society, these
same African countries end up joining the group
that rates the worst, as opposed to the more
democratic countries where there are high levels
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of both self expression values and secular influence
(Inglehart 2000, 85).

In a conference on globalization, science, cul-
ture and religions, held in Lisbon in October
2002, D. Etounga-Manguelle (2002), chairman of
a Yaounde based company, adds another argu-
ment to the cultural explanation of authoritari-
anism declaring that among the African cultural
features there is an excessive concentration of au-
thority and power in one individual, who will often
claim magical powers. The recent history of Africa
gives indubitable examples of this excessively cen-
tralized manner, to say the least, of performing
authority, but is this the demonstration we are
looking for, that authoritarianism is a cultural fea-
ture? Indeed, on many occasions, while analyzing
the cultural background of authoritarianism there
is a tendency to isolate these features from the last
centuries of Africa’s history.

If one wants to look for, say, an African tradi-
tion of exercising authority, one should not forget
the few hundred years of colonization and unequal
development that have affected this continent. In
order to get a more authentic view of tradition in
these fields, one should probably have to study
pre-colonial Africa. In doing so, the image of
the despotic tradition in African ruling is not so
striking. Where there were organized states the
forms of government could be either centralized
or more participative. One feature, though, seems
present almost everywhere, the possibility of the
people overthrowing the ruler in many different
institutionalized ways (Davidson 1981; Ayittey
1992; Lacoste 1993).

However powerful are these cultural expla-
nations, they do not succeed in excluding eco-
nomic and political foundations. Regarding the
argument consisting in blaming cultural diversity
for authoritarian governance one must remem-
ber that the colonial administration is not only
responsible for imprisoning cultural diversity by
administratively designing the regions upon which
the new nations were to be built regardless of their
cultural profile, but also for inventing ethnical
diversity itself (Branco 2006). Indeed, S. Amin
declares impudently that the colonial adminis-
tration has a determinant responsibility in the
creation of the ethnic reality (Amin 1989, 151),
G. Nkrumah (1998) sustains that the laws and
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the institutions inherited from the colonial powers
were often designed to exploit ethnic, religious and
linguistic differences within and between African
states (Nkrumah 1998). Finally, B. Davidson, on
tribalism — a ramification of ethnicity — declares
that it is a convenient invention of the colonial
period (Davidson 2000).

The purpose of this invention seems obvious:
it intended to make the colonial administration
of vast territories easier and cheaper, without the
mobilization of a great number of Europeans who
were not only scarce, in view of the enormous
task, but also clearly ill adapted to the climatic
conditions in the field, and thereby condemned
to face high natural mortality rates (Acemoglu,
Johnson, and Robinson 2001). J.S. Gallieni, a
military commander and administrator in the
French colonies, expressed this vision in a very
clear fashion in 1899:

An officer who
manages to draw up an exact enough ethnographical map
of the territory which he commands is very close to having
it entirely pacified, soon followed by the organization most
convenient for him (..) any political action in the colony
has to consist in identifying and turning to advantage the
useful local elements, in neutralizing and in destroying the

non-useful local elements. (Ruscio 2008)

The invention of cultural differences also
served the needs of the colonial rulers in the
creation of labour reservoirs and the segmentation
of labour along ethnic lines (Ishemo 2002, 25-
37). This does not mean that ethnic diversity
only exists in Western minds. Ethnic diversity and
ethnic conflict are facts of contemporary life. Our
point is that this diversity was overestimated from
the beginning and exacerbated with calculated
action by the colonial administration.

The differentiation between Tutsis and Hutus
in both Rwanda and Burundi, for example, is
a perfect illustration of the artificial methods
used to separate people more than any important
feature, culture, language or history, did in the
first place. Some say that, traditionally, the Tutsi
minority was the ethnic group that dominated the
Hutu majority, but we know very well today that
the tale of the feudal Tutsi domination was made
up by the Belgian colonization (Lacoste 1993, 747-
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748). Indeed, in order to control the territory, the
Belgian administration relied on the Tutsi minor-
ity, invoking a fake ethnical and almost racialist
distinction between a Bantu and a Hamite origin
that gave the Tutsis an alleged touch of nobility
to which Hutus could not aim. In other words,
the Tutsis were considered whiter, or less black,
than the Hutus. The colonization, then, estab-
lished the Tutsis as the elite and, therefore, the
administration in the pre-independence period, as
much as after the independence, was monopolized
by them creating as one could expect frustration
and resentment among the Hutus.

The external influence of the colonizer seems
also to be at the origin of the rise of many other
ethnic groups such as the Bambara in Mali, or
the Bete in Cote d’Ivoire (Lacoste 1993; Latouche
1986). In Madagascar, at the beginning of the
twentieth century, the colonial administration ar-
tificially defined the existence of eighteen tribes
and today people recognize themselves in this dis-
tinction, especially because the names that were
given to the tribes were related to the physical
characteristics of the territories they inhabited;
Tefasy means those who come from the sands,
Tanala, those coming from the forest, and so on
(Rakotoarisoa 2002).

Ethnic conflicts can also be the result of other
external interferences, besides the colonial adven-
ture. According to Y. Lacoste many of today’s
ethnic conflicts in Africa have their origins in the
slave trade (Lacoste 1993). From the eighth cen-
tury until the nineteenth century, the Arabs first,
and the Europeans later on, used some ethnic
groups to capture slaves. A great deal of the actual
ethnic conflicts would, therefore, be coincidental
with the frontier between the predator and the
predated groups within African population. Al-
though slavery is a very old system, prior to Euro-
pean colonization, there is no doubt about the fact
that the mass slave trade has an external origin,
based on the labour demands of the economic
systems of other colonized regions - the Americas
by the Europeans, and the Mediterranean and the
Middle East by the Arabs.
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5 Economic Globalization and Democ-
racy

I have argued elsewhere that economic global-
ization should be looked for in the dynamics of
capitalism rather than in a balance of payments
sheet (see Branco 2007). Indeed, economic glob-
alization cannot be reduced neither to the mere
dilatation of foreign trade nor to the acceleration
of the mobility of productive factors. That is why
when relating globalization to democratization in
African countries, in addition to trade and special-
ization one also has to take into consideration such
issues as external debt and structural adjustment.

First of all, the logic of boundless capitalist de-
velopment is consensually conducive to the inten-
sification of international trade and to its corol-
lary, international specialization. Thus, reinforc-
ing the formerly mentioned vicious dependency on
natural resources, economic globalization can con-
stitute an obstacle to democracy in many African
countries. Indeed, not only this dependency has
not been overcome, but other negative aspects,
such as degradation of the terms of trade, were
added to exacerbate this dependency. The evolu-
tion of the terms of trade has not been historically
favourable to African countries and the situation
seems to have grown worse over the last decade.
As far as agriculture export commodities are con-
cerned, in sub-Saharan Africa for example, the
terms of trade index, base 100 in 1990, shrank
from 185 in 1960 to 85 in 2000 (UNCTAD 2005).
This not only affects the availability of means
(i.e. the level of income), but also forces countries
to insist on expanding their few foreign currency
producing economic sectors, in other words it
leads them into reinforcing specialization, and
perpetuating an economic structure unfavourable
to democracy.

The second item, the debt burden, and the
consequent need to face international financial
commitments, pushes African countries exactly
in the same direction. The structural adjustment
programs, for example, especially designed to en-
sure debt repayment, have forced these countries
to adopt policies that have seriously affected
the conditions for the surge and consolidation of
democracy. Firstly, many African countries were
obliged to overemphasize their commercial objec-



PERSPECTIVAS - JOURNAL OF POLITICAL SCIENCE, VOL. 22

tives at the expense of their social objectives. In
consequence, not only the struggle against poverty
and the effort to raise the level of education were
slowdown, but the economy got more dependent
than before on the export of natural resources as
well (Mazur 2004, 61-71). Furthermore, adjust-
ment programs were also responsible for increas-
ingly unequal distribution of income (Leftwich
2000).

Structural adjustment programs could have
played an important part in the democratization
process, though. The emphasis put on the private
sector was an important tool to counter-weigh
the state, which was crucial to dismantle the
loot seeking system mentioned above. Instead, it
contributed mainly to empty the positive role of
the state and for the private sector to call upon
him the responsibility of curtailing human rights
(Mazur 2004, 67). At last, the fact that these
programs have been presented to African coun-
tries as the only alternative to conciliate financial
orthodoxy and development did not leave, one
must admit, much room for democratic debate.

6 Conclusions

From what has been said above it appears that
difficulties endured by many African countries in
democratizing can, indeed, partly have an eco-
nomic explanation. But contrary to what the
Lipset thesis seems to postulate it is not un-
development, that is to say poor levels of de-
velopment, as much as underdevelopment that
could constitute an obstacle to democratization
in Africa. Indeed, despite the family links, un-
development and underdevelopment are not really
twin concepts. Concerning the well being of popu-
lations, statistics portraying un-development and
underdevelopment can roughly be the same, but
these two concepts, nevertheless, refer to two very
different phenomena. If rich countries have once
been poor, as poor as poor countries are today, in
other words undeveloped, they have never been
underdeveloped as A.G. Frank has put bluntly
(Frank 1966).

Underdevelopment, therefore, should not be
mistaken with a mere absence or delay in develop-
ment. Underdevelopment is not an absence, it is a
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presence; the presence of a particular form of de-
velopment, of capitalist development one should
add, that has also once been called dependent de-
velopment (Frank 1966; dos Santos 1978; Cardoso
and Faletto 1981). Underdevelopment, therefore,
is not only characterized by low levels of income,
industrialization, urbanization and education, it is
also, and especially, characterized by impoverish-
ment and strong inequalities, not only concerning
income distribution but also access to means of
production and to education and health, and by a
handicapping history of colonial and neo-colonial
domination which evolved to a particular and un-
equal insertion in the world economy, consubstan-
tiated in an undiversified economy, predominantly
directed to the export of primary goods, unequal
distribution of international trade benefits and
heavy external debt.

This brief overview of arguments concerning
the economic obstacles standing before democ-
ratization shows that underdevelopment could,
indeed, play an important role in fettering democ-
racy in many African countries. This means that
policies designed to promote democracy should
not be directed to pulling out these countries
from a merely delayed state of development by
communicating greater spirit to their economic
and social dynamics, but, on the contrary, to
deliver them from that dynamics, from the un-
derdevelopment model in which they have been
historically trapped.

Therefore, as opposed to the actual trend,
emphasis should, then, be placed on social rather
than on commercial objectives, in other words
on fighting poverty and reducing inequalities in
national income distribution rather than on in-
creasing no matter how this same income; on re-
orienting public expenditure to expanding human
capabilities rather than on constricting the state
in search of the marvellous freedom of the market;
on institutional design innovation rather than on
institutional transplantation and homogenization
of cultural patterns; on looking for diversifying the
sources of income rather than on overexploiting
the traditional sources of this same income, com-
pelled by the need to reimburse external debt; on
searching for a more equitable global distribution
of the benefits from international trade rather
than on imposing world wide deregulation of trade
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and, last but not the least; on erasing external
debt instead of multiplying conditional schemes
that can only allow an homeopathic reduction
of the debt burden and, therefore, secure the
perpetuation of the status quo. In conclusion it
seems that democratization in Africa does not
demand diplomatic and economic pressure from
western developed countries as much as building
something close to a new global economic order.
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Resumo—A Gest3o de Recursos Humanos mudou conforme o tipo de Estado e o modelo de gest3o publica. Depois de um
periodo cldssico, em que, em boa verdade, n3o havia gestdo, foi adotada a Nova Gestdo Piblica (NPM), que, em termos
de recursos humanos, tende a aproximar a gestdo puiblica da gestdo empresarial. A eficiéncia constitui o valor maximo a
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dois anos com a reforma da funcdo publica que se traduz no recrutamento centralizado dos funcionarios e na criacdo de
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uma sintese entre a Administragdo classica e a
Nova Gestao Publica, tendo elementos dos dois
paradigmas (Rocha 2010). Para alguns autores
(Krotell e outros 2019) a nova abordagem a gestao
publica representa uma nova vida para as velhas
ideias de controlo, combinadas com a ideia de
eficiéncia. E, por isso, vamos, em primeiro lugar,
fazer uma analise dos dois modelos de gestao. De
seguida, carateriza-se o modelo Neo Weberiano
e as suas implicagbes para a gestao de recursos
humanos. A parte final consiste na andlise dos
instrumentos normativos que refletem uma clara
orientacao politica no sentido da centralizacao
da gestao de recursos humanos na Administracao
Publica. Seria importante fazer uma andlise de
impacto, dada a natureza formalista do sistema
administrativo portugués e as resisténcias que irao
ser encontradas no processo de implementacao.
Mas ainda ¢é cedo para usar esta metodologia. Este
trabalho €, no essencial, descritivo e exploratorio.

Administracao Classica

O modelo classico tem uma dupla matriz: europeia
e americana. No primeiro caso, resulta da revolu-
¢ao francesa e é uma consequéncia da separacao de
poderes. Denomina-se também de modelo estatu-
tario, dada a importancia atribuida ao Estatuto,
ou conjunto de deveres e direitos dos funcionarios.

A caraterizacdo do modelo estatutario, ou
classico deve-se a Max Weber (1947), o qual de-
fine, desta forma, as organizacoes burocraticas:

e Organizagdo hierdrquica.

o Especializacao de fungées.

o Delimitagdo rigorosa de competéncias.

o Seguimento estrito dos procedimentos.

o FEstrutura de competéncias com base em normas.

o Atividade administrativa continua.

o Uso de documentos e comunicagdo por escrito.

e Nao propriedade do cargo.

e Meios materiais apropriados.
e Procedimentos racionais de disciplina e controle.

Em termos mais especificos de relagoes de tra-
balho, os funcionarios tendem a ter seguranca de
emprego, o trabalho esta estruturado em carrei-
ras, a promocao faz-se com base na antiguidade e a
entrada para a Administracao faz-se, obedecendo
a regras de concurso publico.

O Estado liberal constitui o suporte politico
deste modelo de Administracao Publica, com ati-
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vidade reduzida as fungoes essenciais (fisco, segu-
ranga, relagoes externas e justiga). Nos Estados
Unidos o modelo de Administragao classica nasceu
como reacao ao sistema de despojos e a “pa-
tronage”, estando consagrado no Pendleton Act
(1883). Esta lei consagrou a exigéncia de exames
competitivos a entrada no servico publico e a
separacao relativamente a atividade politica.

Em boa verdade, a reforma consistiu, em
grande medida, na americanizagdao da reforma in-
glesa de meados do século XIX (Van Riper 1979).
O novo sistema permitiu a racionalizacao da fun-
¢do publica, além de que foi uma paragem na
corrugao associada ao “spoils system”; finalmente,
possibilitou a formacgao de competéncias técnicas
necessarias para o desenvolvimento de um sistema
moderno de Administragao Publica.

Em Portugal, a primeira referéncia ao princi-
pio do mérito remonta a Constituicao de 1820,
assim como a Carta Constitucional de 1822. To-
davia, s6 em 1859 se generalizou o mecanismo
do concurso publico para a admissao dos novos
funcionarios. Quanto a nomeacao dos dirigentes,
sempre funcionou em Portugal, a confianga poli-
tica, ou pessoal. A racionalizacdo do sistema em
geral s6 ocorreu com o Estado Novo, mas apenas
formalmente, ja que a Administracao era o brago
direito do regime.

Em sintese, o modelo classico da funcao pu-
blica, também chamado burocratico, assume as
seguintes carateristicas:

o Divisao especializada do trabalho em fun-
¢oes, resultantes da agregacao de tarefas,
estruturadas segundo o grau de complexi-
dade.

o Hierarquia rigida com uma unidade de co-
mando.

o Regulamentacgao exaustiva de todos os as-
petos das fungoes da organizacao para que
os funcionarios tenham de atuar segundo
rotinas.

e Separacao entre politica e administracao.

Este modelo sofreu fortes ataques por parte
de tedricos como Crozier (1964) e Downs (1967),
mas as verdadeiras alteragoes resultaram do de-
senvolvimento do Estado social. O Estado liberal
transforma-se em Estado social, por forca do alar-
gamento de fungoes relativas as areas sociais (edu-
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cagdo, saude, seguranca social, habitagao social),
0 que se traduziu no recrutamento de novo tipo
de funcionarios, dificilmente enquadraveis nas ma-
lhas do modelo estatutdrio e que Mosher (1968)
carateriza, da seguinte forma:

o Integracao em associacoes profissionais, as
quais controlam a entrada nas respetivas
profissoes.

o Formacao altamente especializada.

e FEntrada controlada e dependente de grau
académico.

e FEuxisténcia de codigos deontologicos e stan-
dards de comportamento que se sobrepoem,
em muitos casos, as normas do estatuto.

e Preocupaciao com os respetivos clientes- os
médicos existem para servir os seus doentes
e 0s professores para educar 0s seus estu-
dantes.

e Awaliagdo, controle e promogado feitas pelos
pares na profissao.

o Status e mistica associada a profissdo.

Claro que a entrada dos profissionais na Ad-
ministragdo Publica gerou conflitos com os bu-
rocratas, subvertendo muitas organizacoes que
se transformaram em burocracias profissionais
(Mintzberg 1983), caraterizadas por duas hierar-
quias paralelas: uma de natureza tradicional; ou-
tra de matriz profissional. Sao exemplos os hospi-
tais, as universidades e as escolas. Estas estruturas
sao independentes entre si, sendo articuladas pelo
administrador profissional- o diretor no hospital e
o reitor na universidade.

Em segundo lugar, a separagao entre politica
e administracao tendeu a diluir-se, porquanto os
profissionais passaram a intervir nao apenas na
implementagao das politicas, mas também na sua
definicao. Esta relagdo, muitas vezes conflituosa,
refletiu-se na bem conhecida série britanica “Yes
Prime Minister.” Rourke (1976) sublinha o peso
da Administracdo que exerce um poder desme-
surado sobre o poder politico, com base na sua
expertise e discricionariedade na implementacao
das politicas sociais. De resto, a burocracia é habil
na mobilizacdo do seu suporte politico e esta
associada a grupos de pressao. E é de tal forma a
sua importancia que se defendeu que a burocracia
deveria ser representativa dos grupos sociais e dos
segmentos da sociedade (“Affirmative Action”).
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E. Redford (1969) chama a esta forma de
relacionamento entre administracao e politica de
Estado Administrativo, na medida em que a de-
mocracia nao depende dos resultados eleitorais,
mas da alianca entre politicos e burocratas. As
politicas sociais resultam da interacao entre pro-
fissionais e institui¢oes representativas do povo.
Esta é, segundo o autor, a “Workable Democracy”.

Nova Gestdo Publica

A crise dos finais dos anos setenta do século
passado veio questionar o modelo cldssico, re-
presentado pela versao do Estado administrativo.
Segundo uns, a causa da crise estaria no modelo
de Estado que havia alargado exageradamente as
suas fungoes, tornando-se necessario voltar a um
Estado minimo. Segundo outros, a crise dever-se-
ia a um modelo de gestao burocratica, tornando-
se necessario importar modelos e técnicas do setor
privado. Da confluéncia das duas correntes nasceu
a Nova Gestao Publica (New Public Management)

que Hood (1996) define no Quadro N° 1.

Quadro N° 1: Componentes Doutrinais do New

Public Management

Doutrina

Significado

Justificacdo Tipica

Profissionaliza¢do
da gestdo nas
organizagdes

Gestores bem visiveis no topo das
organizagdes, com liberdade de

A responsabilidade requer
concentracdo de autoridade e ndo

desagregacdo das
unidades do sector
publico

organizadas por produtos, com
orcamentos proprios e com
negocia¢do com cada uma delas.

publicas. gerir e com poder discricionario. | difusdo do poder.
Standards Responsabilidade significa

2 explicitos e Objetivos bem definidos e objetivos claramente definidos;
medidas de mensurdveis como indicadores de | eficiéncia necessita de atencdo
performance SUCESSO. aos objetivos.

Alocacdo de recursos e

3 | Enfase no controlo | recompensas com ligacdo & Necessidade de insistir nos
de outputs. performance. resultados e ndo nos processos.
Viragem no Divisdo do sector publico em Tornar as unidades capazes de
sentido de unidades corporizadas, serem geridas; separar provisdo

de producdo, usando contratos e
franchises dentro e fora do sector
publico

Insuflar
competicdo no
sector publico

Mudanga no sentido de contratos
a prazo

A competicdo € a chave para
baixar custos e melhorar
standards.

Insisténcia em
estilos de gestdo e
préticas de gestdo
privada.

Mudanga dum estilo de servigo
publico militar para o mais flexivel,
quanto aos salarios e duracdo dos
contratos.

Necessidade de introduzir
instrumentos de gestdo
empresarial no sector publico e
fazer mais com menos.

Insisténcia na
parcimonia e
disciplina no uso
de recursos.

Cortar custos, aumentar a
disciplina de trabalho.

Necessidade de verificar a procura
de recursos de sector publico e
fazer mais com menos.

Fonte: Hood (1996)

Em termos de gestao de recursos humanos, as
principais alteragoes constam da flexibilizacao da
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fixacao de salédrios, a qual deixa de ser efetuada a
nivel central, para ser feita por cada organizacao
publica, dotada de autonomia; em segundo lugar,
0 novo sistema de avaliacao de desempenho passa
a ser determinante para o calculo do salario; tam-
bém o regime de contratos a prazo aumentou; fi-
nalmente, a idea de carreira tendeu a desvalorizar-
se (Aucoin 1995).

Em termos do peso da administracao Ptublica,
esta veio a diminuir de importancia no aparelho
de Estado, em detrimento dos politicos.

Em Portugal, o processo de conversao da ad-
ministragao classica em Administracao gestiona-
ria comecou com a Resolug¢ao do Conselho de Mi-
nistros N°53 / 2004, 21 de Abril, a qual colocou no
centro de mudanca a gestao por objetivos, como
motor das transformacoes; e traduziu-se na publi-
cacao de varios diplomas legislativos destinados
a mudar o quadro normativo de enquadramento,
como seja o sistema de avaliacdo de desempenho
na Administracdo Publica (SIADAP), o regime
do contrato individual de trabalho, o estatuto do
pessoal dirigente e o regime dos institutos publicos
e organizacao direta do Estado.

Em suma, a gestao de recursos humanos cons-
tituiu a parte central da reforma. A ideia era
flexibilizar as relagoes de trabalho, através da
aplicagao do contrato individual de trabalho; pre-
carizagao das relacoes de trabalho, recorrendo-se
aos contratos a prazo; por outro lado, a avaliagao
de desempenho deveria resultar em uma diferenci-
acao na promocao e progressao nas carreiras, com
reflexo na remuneracao.

Ainda em 2004 foi criado um Curso de Alta
Diregdo em Administracdo Publica (CADAP),
destinado a formar futuros quadros dirigentes,
tornando-se a sua frequéncia obrigatoria. O obje-
tivo, embora nao confessado, era criar um “senior
civil service”, espécie de bolsa de dirigentes com
competéncias adequadas a gerir e liderar a mu-
danca. Porém, o objetivo inicial ficou diluido pela
criacao de cursos mais curtos (FORGEP, CAJEP
e SAP), destinados a substituir temporariamente
o CADAP.

Era suposto estes cursos terem uma duracao li-
mitada, vindo a serem substituidos pelo CADAP,
mas tal ndo aconteceu, continuando a funcionar
em simultaneo. Até que em 2011, foi criada a
CRESAP, a qual alterou a filosofia de recruta-
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mento dos quadros dirigentes.

Apesar da insisténcia de varias organizagoes
internacionais, em especial a OCDE, FMI e Banco
Mundial em adotarem a Nova Gestao Publica,
como unica forma de gerir as organizagoes pu-
blicas, o NPM foi sendo sistematicamente criti-
cado pelos resultados negativos que trouxe (Olsen
1996).

Até que a crise de 2007/2008 veio alterar a
gestao publica em geral e gestao dos recursos
humanos em particular.

2 A Crise de 2007/2008 e o Novo mo-
delo de Gestao de Recursos Humanos

O fracasso do papel regulador do Estado, o abuso
das parcerias publico-privadas, o recurso a ins-
trumentos financeiros de elevado risco, como, por
exemplo, os swaps, a terceirizacao dos servigos
publicos constituiram subprodutos da abordagem
gestionaria que a descredibilizaram. Pelo que o
discurso tem vindo a desembocar nas virtualida-
des de um novo modelo de gestao publica, deno-
minado Neo Weberiano, o qual resultou da crise
(Randma-Liiv e Kickert 2017; Schmidt 2017).

O conceito de Estado Neo Weberiano deve-se
a Pollit e Bouckaert (2011) que, na analise com-
parada das reformas administrativas, distingue
paises de tradicao anglo-americana que adotaram
a Nova Gestao Publica como modelo ideal de
gestao publica, embora, ultimamente, o tenham
temperado com o conceito de governacao em rede.
Em contrapartida, os paises da Europa ocidental
mantiveram a centralidade do Estado, embora as-
similando elementos de carater gestionario (Pollit
e Bouckaert 2011, 118-119):

Elementos Weberianos

o Reafirmacdao do papel do Estado como
principal facilitador das solucoes para os
novos problemas (globaliza¢ao, mudangas
tecnoldgicas, ameagas ambientais).

o Reafirmacdo da democracia representa-
tiva.

o Reafirmacao do papel do Direito Adminis-
trativo na preservacao da igualdade, segu-
ranca e legalidade.

o Preservacao da ideia de servigo publico.
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Elementos “Neo”

e Mudanca de orientacao burocratica e le-
galista no sentido de ir ao encontro das
necessidades dos cidadaos.

e Adocao de novas formas de consulta aos
cidadaos.

o Gestao com base em resultados.

o Profissionalizacao do servigo publico e dos
gestores publicos.

Retomando Pollit e Bouckaert (2011), estes
afirmam que a ideia de Estado Neo Weberiano foi
construida em alguns paises (Alemanha, Franga e
Suécia) como forma de proteger o modelo social
europeu do neoliberalismo. Isto significa que a
reforma dos estados europeus nao passou pela re-
jeicao da Administracao classica. Mas outro tanto
aconteceu na Europa central e oriental, a quando
do processo de modernizacao.

Em termos de gestao de recursos humanos,
o modelo Neo Weberiano traduz-se numa maior
centralizagdo e coordenacdo, temperando meri-
tocracia com confianca politica. Espera-se dos
funcionarios publicos simultaneamente qualidade
dos servigos, equidade, legalidade, mas também
eficiéncia e resultados (Quadro N© 2).

No caso portugués, por pressao da TROIKA
e necessidade de controlo da despesa publica,
optou-se por um modelo centralizado de recru-
tamento dos funcionarios publicos, o qual tem
que ser previamente autorizado. Em muitos casos
asfixiaram-se os servigos, sobretudo na area da
educacao e saude (Nunes e Ferreira 2019), como
forma de reduzir a despesa publica.

Ha, porém um elemento inovador na tradi-
¢ao administrativa portuguesa, a Comissao de
Recrutamento e Selecdo para a Administracao
Publica (CRESAP), a qual pode ser entendida
como um elemento Neo Weberiano, na medida em
que adota um processo de recrutamento e selegao
dos dirigentes, limitando a escolha politica.

Até 2011 os dirigentes, bem assim como os
gestores publicos eram nomeados pelo poder poli-
tico. Ap6s a lei n® 64/2011, de 30 de Dezembro,
os dirigente superiores da Administragao Publica
deixam de depender da confianga politica, ja que a
sus escolha resulta de um procedimento concursal.
A CRESAP seleciona, de entre os candidatos os
trés melhores classificados que envia ao membro
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do governo responsavel, o qual escolhe um deles,
nao necessariamente o melhor dos trés.

Quadro N© 2: Principais Modelos de Gestao
Publica

Administracao
Classica (Modelo
Burocratico)

Modelo da Nova Gestdo
Publica

Modelo Neo
Weberiano

Tipo de Estado

Liberal. Apesar de a
seguir a 22 Guerra
Mundial ter
evoluido para o
Estado Social

Meodelo Neoliberal

Estado Neo
weberiano

Estrutura
Organizacional

Hierarquizacdo,
centralizacdo,
controlo

Descentralizacdo,
autonomia de gestdo das
organizagoes

Combinacdo da
estrutura
centralizada com
niveis de
autonomia

Gestdo de
Recursos
Humanos

Com base no Direito
Administrativo.
Contratos para toda

Contrato individual de
trabalho, em tudo
semelhante ao Cédigo de

Continuagdo do
contrato
individual de

Trabalho. Recrutamento e
selecdo da responsabilidade
das organizacdes,
dependendo do orgamento

avida trabalho, mas
recrutamento

centralizado

Nomeagdo de Confianga politica Com base no mérito

Hibrido, com base

dirigentes no mérito e
escolha politica
Responsabilidade | Pelo cumprimento Obtencdo de resultados Partilhada:
de gestdo deregras e politica e
procedimentos profissional

Fonte: Construgdo do autor.

No que se refere aos gestores publicos, a
proposta é da responsabilidade do membro do
governo que escolhe e que sujeita a parecer da
CRESAP. Em caso de parecer negativo, o Mi-
nistro, ou Secretario de Estado pode manter a
sua posicao, sujeitando-se, todavia, a criticas da
opinido publica.

Embora o recrutamento e sele¢ao dos diretores
superiores pertenca a CRESAP, o governo pode
sempre sabotar, nomeando interinamente e, desta
forma, arrastar o procedimento, dando oportuni-
dade de formagao profissional a pessoa preferida
para o cargo. Por outro lado, escapam ao sistema
de concurso os dirigentes superiores das Universi-
dades e a Administracao Local. Também nao es-
tao abrangidos os dirigentes intermédios. Que tém
fungoes consideradas predominantemente técni-
cas.
A lei 128/2015, de 3 de Outubro, com
alteragbes cirturgicas, veio diminuir o poder
da CRESAP, como entidade independente,
transformando-a em uma espécie de unidade téc-
nica de apoio ao governo. Assim, passou a compe-
tir & CRESAP definir o perfil, podendo o membro
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o do governo homologar, ou alterar. Em segundo
lugar, os titulares de cargos de direcao, imedia-
tamente inferiores aquele para que foi aberto o
concurso e que se encontrem em fungoes, sao au-
tomaticamente inscritos na lista dos concorrentes,
desde que cumpram os requisitos. Em terceiro
lugar, se algum concurso ficar deserto, pode o
membro do governo proceder a nomeagao, com
avaliacdo nao vinculativa por parte da CRESAP.
Em quarto lugar, se um dos elementos da “short
list” desistir, deve a Comissao substitui-lo pelo
que tenha ficado em quarto lugar; e se nao o
fizer, segue-se o procedimento anterior. Em quinto
lugar, o governo tem 45 dias para nomear o
diretor por um periodo de 5 anos, renovaveis,
sem necessidade de recurso a novo procedimento
concursal. Finalmente, ficou claro que se trata de
um concurso publico, sujeito a tutela dos tribu-
nais administrativos, e nao de um instrumento de
gestao. Por outro lado, a nova lei prevé poderes
proprios para o presidente da Comissao.

A CRESAP tem como precedentes a inglesa
“Civil Service Comission”, responsavel pelo con-
trole do recrutamento dos funciondrios publicos,
assegurando que se faz com base no principio do
mérito.

O “Constitutional Reform and Governance
Act” de 2010 acentuou as fungoes da Comissao:

o Publicacdo de um conjunto de principios
que presidem ao recrutamento.

o Monitorizagao dos departamentos, a
quando do processo de recrutamento.

o Audigdo de queixas com base no nao cum-
primento do principio do mérito.

Nos Estados Unidos a “Ciwvil Service Comis-
sion” remonta ao Pendleton Act (1883) e durou
até meados do século XX, vindo a ser alterada
pelo “Civil Service Reform Act”, de 1978 que
estabeleceu no lugar da Comissao o “Office of
Personnel Management-OPM” e o “Merit Sys-
tems Protection Board”, com obrigacao de apoiar
a efetivacao do principio do mérito. Em segundo
lugar, foi criado o ”Senior Fxecutive Service”, o
qual consiste num quadro de gestores publicos de
topo.

A vida da CRESAP foi, porém, de curta du-
ragao, ja que a sua independéncia e autonomia
foi limitada pela lei n® 128/2015; além de que
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em 2016, os membros da Comissao deixaram de
ser personalidades independentes sendo nomeados
simples funcionarios, com todas as limitagoes que
isso significa.

3 Quadro Normativo Recente e Rede-
finicao da Gestao de Recursos Humanos

Na sequéncia da lei do Orgamento de Estado para
o Ano de 2019, aprovado pela lei N°71/2018, de
31 de Dezembro foram introduzidas alteragoes
cirirgicas muito importantes para a gestao dos re-
cursos humanos (Filipa Magalhaes 2019). Assim:

o Renasce o artigo 38 da LTFP que permite
a negociacao do posicionamento remunera-
torio.

e Sao ainda permitidas alteracoes gestio-
narias de posicionamento remuneratorio,
bem assim como prémios de valor pecunia-
rio.

o Também se valoriza o QUAR (Quadro de
Valorizacao e Responsabilizac¢ao), ou SI-
ADAP 1 e do SIADAP 2, isto é, o dos
dirigentes.

o Finalmente, foi estabelecida uma remune-
racao especial para o regime de mobili-

dade.

A mesma Lei aditou a Lei Geral de Trabalho
em Fungoes Publicas (Lei N° 35/ 2014, de 20
de Junho) o Art. 39° A, onde foi desenvolvido
um Programa de Capacitagao Avancada para Tra-
balhadores em Funcgoes Publicas, definido pela
Portaria N°231/2019, de 23 de Julho.

Esta Portaria havia sido precedida pelo Despa-
cho N° 4435-A /2019 do Ministro das Finangas, o
qual institui a obrigatoriedade para todos os Mi-
nistérios de elaborarem um Mapa previsional de
recrutamento. Este devia ser realizado através de
procedimento concursal, deveria ser centralizado e
constituir uma reserva. Este recrutamento deveria
ser desenvolvido pela Direcao- Geral da Quali-
ficacao dos Trabalhadores em Fungoes Publicas-
INA. O referido despacho definia, desde logo, um
contingente de 1000, distribuidos pelas seguintes
areas: Juridicas; Econdémico-financeiras; Planea-
mento, Controlo e Avaliacao; Relagoes Internaci-
onais e Ciéncia Politica; Estatistica; Outras.

A Portaria N°® 231/2019, de 23 de julho cria
dois cursos: Programa de Capacitacao Avancada
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para Inicio de Carreira de Técnico Superior (CAT-
Formagao Inicial) e um Programa de Capacitagao
Avancada para a Preparagao de Futuros Lideres
(CAT- Futuros Lideres).

O Despacho N© 347/2020, de 2 de Janeiro, da
Ministra da Modernizacao do Estado e da Admi-
nistracao Publica, regulamentou a frequéncia dos
dois cursos, cuja lecionagao é da responsabilidade
da Direcao-Geral da Qualificacao dos Trabalhado-
res em Fungoes Publicas- INA.

Examinaremos, de seguida, cada um destes
cursos, ja que se trata de formacoes diferentes,
com objetivos também diferentes, mas que inte-
gram, embora, o mesmo processo de reforma.

CAT- Formacao Inicial

Este curso visa dar formacgao aos trabalhadores
(técnicos superiores) a integrar na Administrac¢ao
Publica. Esta também aberto, a trabalhadores
ja integrados na carreira de técnicos superiores,
funcionando, neste caso, como formagao continua.

Tem uma duracao de 203 horas, distribuidas
por quatro percursos formativos: Organizacao e
Acao do Estado; Valores do Servigo Publico; De-
sempenho de Fungoes Publicas; e Inovagao em
Administragao Publica.

Tém prioridade os trabalhadores colocados em
orgao, ou entidade ptblica na sequéncia de um
procedimento centralizado. Aponta-se para qua-
tro edigoes anuais, dependendo do montante de
trabalhadores recrutados centralmente.

O recrutamento centralizado encontra-se pre-
visto na Portaria N°125- A/2019, de 30 de Abril
e tem por base o levantamento das necessidades
dos varios 6rgaos e servigos, obedece ao procedi-
mento concursal e é assegurado pela Direcao- Ge-
ral da Qualificacao dos Trabalhadores em Fungoes
Publicas- INA.

Como consequéncia deixa de funcionar o CE-
AGP (Curso de Estudos Avancados em Gestao
Publica) que estava previsto no Art. 39° da Lei
Geral do Trabalho em Fungoes Publicas. Por ou-
tro lado, acrescenta ao recrutamento comum e
ao de constituicao de reserva de recrutamento, o
denominado recrutamento centralizado (Portaria
N© 125-A2019 de 30 de Abril, Art. N© 3).

Na nossa opiniao, o recrutamento centralizado
tendera a substituir as duas anteriores formas de
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recrutamento, ficando de fora os trabalhadores
integrados numa carreira especial.

Quao longe estamos da Nova Gestao Publica
(NPM) em que as organizagoes calculavam es-
trategicamente os seus recursos humanos, proce-
dendo ao recrutamento, quando dotadas de orga-
mento. Durante esse periodo de tempo, caminhou-
se para uma acentuada descentralizacdo. Agora
o Estado nao apenas define o perfil das pessoas
a recrutar, através de um modelo de formagao,
ministrado por uma Dire¢ao- Geral, como, através
do Ministro das Financas determina o niimero de
trabalhadores a recrutar.

O processo de centralizacao vai mesmo além
do sistema cldssico em que a iniciativa pertencia as
organizacoes e servigos, embora estivesse sujeito
a descongelamento, da responsabilidade do poder
central.

CAT- Futuros Lideres

Este Programa visa a formacao de futuros lideres,
ou dirigentes, e destina-se a trabalhadores em
fungoes publicas, titulares de licenciatura, com
vinculo de emprego publico.

O curso insiste na formacao em lideranca,
através de desenvolvimento de quatro grandes
temas:

o Lideranca e Autoconhecimento

o Contexto da Lideranga

e A Gestao e a Lideranga na Administracao
Publica

o A Governacao e Inovacao.

O curso prolonga-se por 334 horas de leci-
onacao e implica um processo de selecao com
provas de conhecimento, cuja bibliografia consta
do Edital de Abertura.

Embora nao seja claro, tudo parece indicar ser
dirigido para a criacao de uma Bolsa de Futuros
Dirigentes- “Senior Civil Service”, a qual o poder
politico ird buscar os dirigentes. E, sendo assim,
torna-se desnecessaria a CRESAP, ja que qual-
quer membro da bolsa terd a necessaria capacita-
¢ao.

Em segundo lugar, o recrutamento ¢é restrito
ao interior da Administracao Publica.

Finalmente, insiste-se no desenvolvimento de
capacidades de lideranga, o que significa que o
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governo parece apostado numa espécie de insti-
tucionalizacdo da lideranca. E certo que a OCDE
(2018) tem reafirmado insistentemente o desen-
volvimento da capacidade de lideranca, recomen-
dando aos governos que devem:

o Clarificar as expetativas referentes aos di-
rigentes publicos para que sejam lideres
imparciais.

o Considerar critérios baseados no mé-
rito e em procedimentos transparentes
na nomeacao dos dirigentes publicos,
responsabilizando-os pelo respetivo desem-
penho.

o Assegurar que os dirigentes publicos te-
nham o mandato, as competéncias e as
condigoes para o desempenho imparcial do
se cargo.

e Desenvolver as capacidades de lideranca
dos atuais e potenciais dirigentes publicos.

Esta corrente da Institucionalizacao da lide-
rancga tem levantado muitas reservas (Althaus e
Wanna 2008). Contrariamente & concegdo clés-
sica, sugere-se que os burocratas devem participar
no processo politico, contribuindo com a sua visao
e ideias politicas e devem ter a capacidade de
desenvolver objetivos e estabelecer programas.

E, sendo assim, os dirigentes tornam-se par-
ceiros do poder politico, perdendo este o controlo
sobre a burocracia. Sera que estamos a caminhar
para um novo “Estado Administrativo” dos anos
sessenta e setenta do século passado, conforme
foi definido por Redford (1969) como governo
participado pela burocracia e pelo poder politico
legitimado? Ou serd uma moda sem consequén-
cias para a tradicional separacdo entre politica
e administracao, tanto mais que lideranca pode
ser diferentes coisas, em diferentes tempos e para
diferentes pessoas? E cedo para ver, tanto mais
que as coisas em Portugal mudam, legalmente,
com muita frequéncia e nem sempre as normas ju-
ridicas retratam a realidade. Todavia, importa su-
blinhar que vai aparecendo literatura que aponta
para um papel de parceria de lideranca de di-
rigentes da Administragdo e politicos (Torfing e
Sorensen 2019).
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4 Conclusao

O novo conceito de gestao de recursos humanos
aponta claramente para uma matriz Neo webe-
riana em que se acentua o carater centralizador
e o planeamento por parte do Estado, cortando
completamente com a autonomia dos servigos pu-
blicos, mas mantendo preocupacoes de eficiéncia,
avaliacao e atencao aos cidadaos. Quanto aos diri-
gentes, falta saber se o se pretende é um “Senior
Civil Service” e, neste caso, nao faz sentido a
continuagdo da CRESAP que recruta e seleciona
dirigentes para determinadas posi¢oes, a nao ser
que passe para esta Organizagao a constituicao do
“Senior Civil Service”, mas nao ja o recrutamento
e selecao de dirigentes para determinado cargo.

Decididamente, o edificio legislativo nao esta
ainda completo. E é importante que aconteca
porque, embora a inovagao administrativa nao se
faca por decreto, Portugal é o exemplo classico de
formalismo e legalismo (Rocha e Aratjo, 2007),
em que as leis tém, apesar de tudo, um peso muito
grande. O que ¢é decisivo é fazer uma andlise de
impacto destas medidas, pois s6 desta forma é
possivel saber o que fica das leis. Em um trabalho
muito recente, Manto Lampropoulou (2020) refere
que os paises do Sul da Europa (Grécia, Itdlia,
Espanha e Portugal), forcados a controlar a des-
pesa ptublica, recuperaram o modelo napolednico
tradicional, caraterizado pela centralizacao, hie-
rarquia, formalismo legal, uniformidade, controlo,
sistema de carreiras e existéncia de corpos profis-
sionais. E, por isso, recorremos na nossa anéalise,
fundamentalmente, & literatura classica do de-
nominado “Estado Administrativo” das décadas
sessenta e setenta do século passado (Crozier 1964;
Downs 1967; Mosher1968; Redford 1969; Rourke
1976).
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Todas as partes envolvidas na publicacdo de um artigo nesta revista (editores, re-
visores, autores) devem seguir as orientagoes de comportamento ético. Editores e re-
visores devem manter objetividade e confidencialidade e gerir possiveis conflitos de
interesse. Os autores devem ser integros e divulgar as suas fontes e financiadores. Mais
precisamente, para garantir publicagoes de alta qualidade, confianca do publico nas
descobertas cientificas e assegurar que o devido crédito é atribuido aos titulares das
ideias e resultados cientificos, os padroes éticos para publicacao na Perspectivas- Jour-
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Equipa Editorial

O Editor-in-Chief é nomeado pelo Conselho Cientifico do Centro de Investigacao em
Ciéncia Politica (CICP). Quaisquer preocupagoes relativas a conduta do Editor-in-
Chief devem ser encaminhadas ao Diretor do CICP. Os Editores seguem as indicagoes
do Editor-in-Chief, e quaisquer preocupagoes relativas a conduta dos Editores devem
ser direcionadas ao Editor-in-chief.

Obrigacées dos Editores

Com base nas revisoes anénimas por pares, o Editor-in-Chief e a Equipa Editorial
sdo responsaveis por determinar quais os manuscritos sao os mais adequados para
publicacao.

Os Editores devem avaliar os manuscritos com base em seu mérito cientifico, sem
considerar raca, género, orientacao sexual, crenca religiosa, origem étnica, cidadania
ou filosofia politica dos autores.

As revisoes devem ser apoiadas por argumentos objetivos e claros que apoiam o
autor a melhorar o artigo. Os revisores ndo podem, em circunstancia alguma, tirar
proveito de informagoes ou ideias privilegiadas obtidas por meio de revisao por pares
para obter vantagens pessoais.
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Politicas, Procedimentos e Integridade

O Editor-in-Chief e a Equipa Editorial sao orientados pelas politicas do Editorial Board
da revista sobre difamacao, violacao de direitos de autor e plagio. O Editor-in-Chief
avaliard continuamente os efeitos das politicas da revista no comportamento dos auto-
res e revisores, revendo as politicas conforme necessario, incentivando o comportamento
responsavel e desencorajando a ma conduta.

As decisoes de aceitar ou rejeitar um manuscrito para publicagdo sao baseadas na
importancia, originalidade, clareza e validade e relevancia do estudo para a Revista.
textit Perspectivas- Journal of Political Science nunca considerara a raga, género, ori-
entacao sexual, crencas religiosas, origem étnica, cidadania ou filosofia politica de um
autor.

As informacoes de identificacdo serao removidas dos manuscritos para que os re-
visores nao tenham acesso a qualquer informacao sobre os autores e vice-versa. Os
comentarios dos revisores aos editores sdo estritamente confidenciais, e os comentarios
dos revisores aos autores serdao anénimos. Os nomes dos revisores serao conhecidos
apenas pelo Editor-in-Chief, Editores e Equipa Editorial e permanecerao estritamente
confidenciais para os autores e outros revisores. Os nomes dos autores serao conheci-
dos apenas pelo Redator, Editor-in-Chief, Editores e Equipa editorial e permanecerao
estritamente confidenciais para os revisores.

O Editor-in-Chief, os Editores e a Equipa Editorial nao divulgarao qualquer in-
formacao sobre um manuscrito para além dos autores, revisores, potenciais revisores,
outros consultores editoriais e o redator.

Conflito de Interesses e Erros em Trabalhos Publicados

Para garantir responsabilidade e transparéncia, o Editor-in-Chief estabelecera meios
para gerir conflitos de interesse para o préprio, para o staff, autores, revisores e mem-
bros da Equipa Editorial.

E da responsabilidade do Editor-in-Chief investigar imediatamente as acusacoes de
erros no trabalho publicado e garantir que as corregoes e retratagoes sejam publicadas
de maneira precisa e oportuna.

Obrigacdes dos Revisores

Os revisores devem respeitar a confidencialidade do processo de revisdo. As revisoes
devem ser baseadas em argumentos objetivos e claros que ajudam o autor a melhorar
os manuscritos. Os revisores nao podem, em circunstancia alguma, tirar proveito das
informagoes privilegiadas ou das ideias obtidas por meio da revisdo por pares para
obter vantagens pessoais.

Informacoes ou ideias particulares obtidas por meio da revisao por pares devem ser
mantidas em sigilo e ndo usadas para vantagem pessoal. Os manuscritos recebidos para
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revisao devem ser tratados como documentos confidenciais. As informacoes contidas
num manuscrito enviado nao devem ser mostradas ou discutidas com outras pessoas
sem a permissao por escrito do Editor-in-Chief ou dos Editores.

As revisoes nao devem conter criticas pessoais aos autores. Os revisores devem ex-
pressar claramente suas opinides com argumentos de apoio, e as revisoes devem ser
conduzidas de forma objetiva e construtiva.

Os revisores devem identificar trabalhos publicados relevantes que nao tenham sido
citados pelos autores. Se um revisor encontrar alguma semelhanca ou sobreposicao
substancial entre o manuscrito enviado e quaisquer outros trabalhos publicados, o
Editor-in-Chief ou os Editores deverao ser notificados imediatamente. Os Editores irao
basear-se nas politicas e procedimentos previstos para situacoes de plagio para identi-
ficar e reagir as acusagoes de plagio.

Se um revisor descobrir um conflito de interesses num manuscrito (resultante de
relagbes ou conexoes competitivas, colaborativas ou outras com qualquer um dos au-
tores, empresas ou instituigoes), deverao notificar de imediato o Editor-in-Chief ou os
Editores para serem dispensados do processo de revisao.

Qualquer revisor que nao se sinta qualificado para rever um manuscrito ou incapaz
de fornecer uma revisao imediata deve notificar o Editor-in-Chief ou os Editores para
serem dispensados do processo de revisao.

Obrigacoes dos Autores

Os autores de manuscritos de investigacOes originais devem apresentar um relato pre-
ciso do trabalho realizado, assim como uma discussao objetiva de seu significado. Os
dados subjacentes devem ser representados com precisao no manuscrito. Um manus-
crito deve conter detalhes e referéncias suficientes para permitir que outros possam
replicar o trabalho. Declaragoes fraudulentas ou conscientemente imprecisas consti-
tuem comportamento anti-ético e sao inaceitaveis.

A revisao por pares é a base do processo de publicagdao da revista. Ao enviar um
manuscrito, o autor concorda ser um participante ativo e responsivo, respondendo opor-
tuna e adequadamente aos comentarios dos revisores.

Os autores podem ser solicitados a fornecer os dados brutos em conexao com um
manuscrito para revisao editorial, devem estar preparados para fornecer acesso a esses
dados e devem reté-los por um tempo razoavel apos a publicacao.

E essencial que os Editores e revisores sejam informados pelos autores quando qual-
quer parte de um manuscrito se baseia fortemente em trabalhos anteriores, mesmo que
este trabalho tenha sido escrito por um ou mais autores. E da responsabilidade do au-
tor nao apenas citar o trabalho anterior, incluindo o seu, mas fornecer uma indicagao
da extensao em que um manuscrito depende desse trabalho. O Editor-in-Chief fara
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referéncia a politicas e procedimentos relativos ao plagio para identificar e reagir as
acusagoes de plagio.

O reconhecimento adequado do trabalho de outros deve sempre ser atribuido. Os
autores devem citar publicagoes que influenciaram na determinacao da natureza do
trabalho relatado.

A inclusao de citagoes num manuscrito enviado com o objetivo principal de aumen-
tar o nimero de citagoes no trabalho de um determinado autor ou em artigos publicados
numa determinada revista constitui um comportamento anti-ético.

A falsificacao ou fabricacao de dados ou resultados numéricos ou experimentais num
manuscrito enviado constitui um comportamento anti-ético.

A autoria deve ser limitada aqueles que fizeram uma contribuicao significativa para
a concegao, design, execucao ou interpretagao do estudo relatado. Todos aqueles que
fizeram contribuigoes significativas devem ser integrados como coautores. Quando exis-
tirem terceiros que tenham participado em certos aspetos substantivos do projeto de
investigagao, deverao ser reconhecidos ou integrados como colaboradores.

E da responsabilidade do autor notificar imediatamente o Editor-in-Chief ou os
Editores se um erro significativo ou imprecisao for descoberto num trabalho publicado,
para que a revista possa retrair ou corrigir o trabalho com a maior brevidade possivel.

Um autor nao deve publicar manuscritos que descrevam essencialmente a mesma
investigacdo em mais de uma revista ou a publicacao principal. Se os autores tiverem
usado seu proprio trabalho publicado anteriormente, ou trabalho atualmente em revi-
sao, como base para um manuscrito enviado, deverao citar o trabalho anterior e indicar
como o manuscrito enviado oferece novas contribuigoes para além das do trabalho an-
terior. Submeter o mesmo manuscrito a mais de uma revista constitui simultaneamente
um comportamento anti-ético. Publicagoes redundantes envolvem a divisao inadequada
dos resultados do estudo em varios artigos. Os manuscritos que foram publicados em
outros lugares, que se encontram em revisao em outros lugares ou que foram publicados
ou enviados com dados redundantes nao divulgados estarao sujeitos aos procedimentos
e sancgoes.

Autor Correspondente

O nome e o endereco de email valido do autor correspondente sao dados a ser forneci-
dos. O autor correspondente é o autor responsavel pela comunicagao com a revista para
publicacdo. O autor correspondente é responsavel por garantir que todos os coautores
sejam incluidos no manuscrito e que todos os coautores tenham visto e aprovado a
versao final do manuscrito e concordado com sua submissao para publicacao.



LXX — Guidelines

Fontes de Financiamento

As fontes de financiamento da investigacao do manuscrito devem ser devidamente reco-
nhecidas. E da responsabilidade dos autores seguir quaisquer obrigacoes de publicacao
descritos pelas suas entidades financiadoras.

Todas as fontes de apoio financeiro ao projeto ou qualquer conflito de interesses
substantivo que possa ser interpretado para influenciar os resultados devem ser divul-
gadas.

Sancoes

No caso de serem encontradas violacoes documentadas de qualquer uma das orientagoes
éticas, o Editor-in-Chief da Perspectivas - Journal of Political Science (agindo de forma
independente ou em conjunto com a Equipa Editorial da Perspectivas - Journal of
Political Science) pode:

1. Rejeitar imediatamente o manuscrito infrator.

2. Rejeitar imediatamente qualquer outro manuscrito enviado a Perspectivas - Journal
of Political Science por qualquer um dos autores do manuscrito infrator.

3. Proibir todos os autores de submeter novos manuscritos para a Perspectivas - Jour-
nal of Political Science, individualmente ou em combinagdo com outros autores do
manuscrito infrator, bem como em combinagdao com outros autores.

4. Proibir todos os autores de fazer parte do Conselho Editorial da Perspectivas -
Journal of Political Science.

5. Nos casos em que as violagoes das orientacoes éticas sao consideradas particular-
mente malicioso, a Perspectivas - Journal of Political Science reserva o direito de
impor sang¢oes adicionais.
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