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Nota do Editor

Editor's note

Javier A. Vadell'

O volume 3 nimero 2 do periédico Estudos Internacionais, Re-
vista de RelacGes Internacionais da PUC Minas, reiine uma série de ar-
tigos inéditos que pretendem estimular o debate na area de relagbes
internacionais. O artigo de Juan Pablo Pallamar, “Integracién regio-
nal e hidroelectricidad geopolitica del alto rio Madeira entre frontera
y cooperacion” explora a hipotese de se pensar uma nova geopolitica
do espago trans-fronteirico entre Bolivia, Brasil e o Peru. A Contribui-
¢do de Gabriel Pimenta foca na analise da politica externa do Governo
Geisel a partir de uma analise realista neoclassica. O artigo “De Cher-
nobyl a Fukushima: os impactos dos danos ambientais nos direitos das
criancas” levanta a preocupa¢ao em torno das consequéncias sdécio am-
bientais dos derramamentos nucleares. A contribui¢io de Renan Ho-
landa Montenegro se questiona sobre a hegemonia dos Estados Unidos.
Atravessamos uma crise ou se trata de uma afirmagdo? O autor tenta
responder a pergunta se baseando no trabalho de Arrighi, Wallerstein,
Fiori e Zakaria. Marcelino Teixeira Lisboa apresenta um trabalho inti-
tulado: “A Politica externa da Bolivia e a questdo da coca (2006-2014)",
onde apresenta as mudangas nas diretrizes da politica externa contem-
poranea do pais vizinho e suas complexas implica¢Ges internacionais.
Alexandre Cunha Leite e Mércia Gomes de Aratjo abordam um assun-
to de extrema relevancia para a geopolitica global e para a utiliza¢io
estratégica de insumos para produtos de alta tecnologia: “Elementos de
terras raras como instrumento de smart power da China”. Este nimero
traz, também, na sessao artigo de divulgacao, a tradu¢ao da contribui-
¢do de Maria Guadalupe Moog Rodrigues com o artigo “Trazendo a
voz das populagdes locais a mesa de negociagao global: disseminagao de
normas e constru¢ao de consenso sobre o elo entre florestas tropicais e
mudanga climatica”. Finalmente o nimero fecha com uma resenha da
obra “Brazil on the global stage: power, ideas, and the liberal interna-
tional order” editada por Oliver STUENKEL e Matthew M. TAYLOR.
Desejamos a todos os interessados nessas tematicas uma boa leitura.

1. Editor Chefe da Revista Estudos Internacionais
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Integracion regional e hidroelectricidad:
geopolitica del alto rio Madeira
entre frontera y cooperacion

Regional integration and hydroelectricity: geopolitical
of the Madeira River between border and cooperation

Juan-Pablo Pallamar Urzda' 1. Doctorante en geopolitica por la

Universidad de Lyon, Francia. Master

en geopolitica por El Instituto de Altos

Estudios de América Latina (IHEAL-

RESUMEN -CREDA) de la U/niversidgd Sorbone
Nouvelle de Parfs, Francia.

Este articulo explora la hipétesis de una nueva geopolitica del espacio

transfronterizo Brasil-Bolivia-Pert. Nueva geopolitica operada y caracterizada

por la construccion de las nuevas infraestructuras hidroeléctricas, haciendo

progresar la integracion nacional de Brasil. Se establece ademas un nuevo

equilibrio entre el centro sudamericano (Rondoénia y Acre en Brasil, Pando

y Beni en Bolivia y Madre de Dios en Pert1) con sus regiones litorales

caracterizadas por concentrar las actividades econémicas, tendiendo a articular

fisicamente los territorios de Brasil, Bolivia y Perti con el litoral Pacifico y

Atlantico, revelando una brecha entre el discurso de la integracion y el territorio.

Palavras-chave: integracdo regional; energia; geopolitica; hidroelectricidad;
Brasil; Bolivia; Perti

ABSTRACT

This article explores the hypothesis of a new geopolitics of transbordering
space Brazil-Bolivia-Peru. New geopolitics operated and characterized by the
construction of new hydropower infrastructure, making progress in Brazil’s
national integration. Furthermore, a new balance between the South American
center (Rondonia and Acre in Brazil, Pando and Beni in Bolivia and Madre de
Dios in Peru) with its coastal regions characterized by concentrating economic
activities, tending to physically articulate the territories of Brazil, Bolivia and
Peru with the Pacific and Atlantic coasts, revealing a gap between the discourse
of integration and territory.

Keywords: Regional integration; energy; geopolitics; hydroelectricity; Brazil;
Bolivia; Peru
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Aprovado em:
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Escalas geopoliticas de
la hidroelectricidad y la integracion
en la cuenca rio del Madeira
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.....................................................................

Los conflictos en el centro geografico sudamericano ya no son los
de una region remota. Los estados federales de Rondonia y Acre en Bra-
sil, situados en Amazonia, limitrofes con Bolivia y Pert, experimentan
profundos cambios geopoliticos y geoecondémicos. “Todas las rivalidades
de poder en un territorio, incluyendo aquellas de pequefia dimensién”
mutan junto al “espacio -de enfrentamiento en un territorio fisico y vir-
tual- por el control de una tecnologia clave, de una fuente de energia
estratégica o de un saber tinico” (LACOSTE & LOROT, 2010). Son actual-
mente territorios estratégicos para la geopolitica interna en formacién de
Brasil (GIBLIN, 1990).

El relanzamiento del programa hidroeléctrico amazoénico del go-
bierno brasilefio alza la importancia de estos espacios vitales para la in-
tegracion transfronteriza. Y la construccion del Complejo hidroeléctrico
del Rio Madeira (CRM) de 7.300 MW de potencia instalada, destinado al
Sistema Interconectado Nacional (SIN) por medio de una linea de trans-
mision extensa de 2.400 Km (la mas larga del mundo) hasta el estado de
Sdo Paulo, en el municipio de Araraquara, es la punta de lanza del nue-
vo programa hidroeléctrico de Brasil en Amazonia. Ademas, junto a los
caminos (BR-364), nuevas migraciones y con la llegada de la electricidad
se expandieron las ciudades y retrocedié drasticamente la selva hiime-
da. Sin embargo, el progresivo crecimiento econémico ha conllevado la
avanzada del Estado asi como la expansion de los mercados nacionales sin
necesariamente implicar una profundizaciéon democratica (BROGGIO &
DROULERS, 2006).

Un mismo territorio con nuevos espacios que se solapan y actores
que buscan dominarle desde los centros sobre las periferias. Han surgido
y se han concentrado grupos sociales variados, nuevos (casi siempre mi-
noritarios), expresados en complejas rivalidades, unas histéricas y otras
nuevas. ;Qué rivalidades de poder surgen del desarrollo hidroeléctrico
y del progreso (0 no) de la integraciéon de esta cuenca transfronteriza?
{Como y quiénes desarrollan el proceso hidroeléctrico en el espacio
transfronterizo? ;Qué tipo de integracion se forja (o no)?

Este articulo explora la hipotesis de una nueva geopolitica del
espacio transfronterizo Brasil-Bolivia-Perti. Nueva geopolitica opera-
da por la construccion de las nuevas infraestructuras e hidroeléctri-
cas destinadas a la expansion del sistema eléctrico brasilefio, haciendo
progresar la integraciéon nacional de Brasil. Se establece ademas un
nuevo equilibrio entre el centro sudamericano (Rondonia y Acre en
Brasil, Pando y Beni en Bolivia y Madre de Dios en Pertl) con sus re-
giones litorales concentradoras de las actividades econdémicas y salidas
hacia otros continentes (BROGGIO & DROULERS, 2013). El desarrol-
lo local de Rondénia no sélo fortalece la integracion interna de Brasil
sino que ademas, forma la integracién regional sudamericana espe-
cialmente por su escala local (DABENE, 2009), tendiendo a articular
los territorios de Brasil, Bolivia y Pert con el litoral Pacifico y Atlan-
tico, revelando una brecha entre la integraciéon inter-gubernamental y
la realidad del territorio.

183



@1 ) estudos internacionais e v. 3 n. 2 jul-dez 2015 p. 181-201

2. Traduccion al portugués : Usinas
hidrelétricas ao “filo da 4gua”

3. Potencia instalada actualizada
ajulio 2014. Durante el transcurso
de la construccion de las centrales,
el proyecto ha sido modificado en
varias ocasiones, tendiendo a una

ampliacion de la potencia instalada de
las mismas, mediante permisos de la
autoridad para incrementar el parque

184

de turbinas bulbo de cada central.

Un espacio transfronterizo en construccion

.....................................................................

El Madeira concita vivos intereses estratégicos. Santo Antonio y
Jirau, hidroeléctricas actualmente en construccion sobre el rio Madeira
principal afluente del Amazonas, agitan esta cuenca transfronteriza. Se
sittan sobre el tramo fluvial Alto rio Madeira, que se extiende desde Por-
to Velho (capital de Rondonia) hasta la frontera con Bolivia. Interrum-
pida por una veintena de accidentes geograficos (cascadas) a lo largo de
200 Km, la navegacién proveniente desde Manaus y el Atlantico hasta
Porto Velho, se interrumpe a partir de ahi. Se trata de una frontera in-
terna historica que delimita el territorio y dificulta tanto la salida como
el acceso. Sin embargo, si a nivel local el Alto Madeira es una “frontera
natural”, a escala continental es totalmente artificial AMILHAT-SZARY,
2015), pues el rio Madeira es una piedra angular de la navegacion entre
el Atlantico y el interior de Brasil que es el centro continental. Ademas,
la necesidad de movilizar recursos para su explotacién empuja un acon-
dicionamiento del territorio de gran escala, con profundas y prospecti-
vas repercusiones tanto para Brasil (Rondonia y Acre) como para Bolivia
(Pando y Beni) y Pertt (Madre de Dios, Arequipa e Ilo) e incluso para los
territorios del extremo norte chileno (Arica, Iquique y Antofagasta).

Complejo hidroeléctrico del rio Madeira (CRM):
cambio transfronterizo mayor

Con fama de “indomable”, el rio Madeira es considerado el mayor
afluente del Amazonas por su riqueza en sedimentos, cargados desde las
nacientes andinas por su red hidrolégica: Inambari, Madre de Dios, Beni,
Mamoré. Su vasta cuenca transfronteriza es finalmente canalizada a lo
largo de 1.000 km por el rio Madeira con modesto desnivel de 50 metros
pero con potente volumen de agua. Bajo Madeira, desde Manaus a Porto
Velho hasta donde es navegable, deviene Alto Madeira con 300 km de
accidentes geograficos hasta Bolivia, trecho donde precisamente se ubi-
can las centrales. Un estudio de FURNAS y ODEBRECHT (COLENCO,
2007) caracteriza su caudal promedio de 18.000m’/segundo entre 1931
y 2001 con significativas variaciones entre temporada seca y lluviosa
(5.700m’/segundo < 35.000m’/segundo). Pero entre febrero y abril 2014,
el rio Madeira mostro su fuerza con extensos desbordamientos que afec-
taron a Rondonia y el norte de Bolivia, tildados por la prensa de “lluvias
mas importantes de los ultimos 100 anos” (CPRM, 2014), superando los
55.000m’ por segundo (ver ilustracion 1).

Jirau y Santo Antonio, son hidroeléctricas del tipo “centrales de
paso™. Apresan menos agua, reduciendo el volumen de los reservorios.
Adaptadas a relieves con leve pendiente, mitigan parcialmente los impac-
tos de las convencionales. Pero la tecnologia de principios del siglo XX,
usada a escala de los rios amazoénicos es una innovacioén desafiante para
los fabricantes. En construccion desde 2008, Santo Antonio y Jirau, suma-
ran 7.318 MW’ de potencia instalada al Sistema Interconectado Nacional
de Brasil (SIN). El area inundada de Santo Antbnio alcanzaria los 350 Km?
y en el caso de Jirau, 303 Km*. Comparativamente, sus reservorios seran
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juntos 4 veces inferiores a los 2.850 Km* de Tucurui sobre el rio amazd-  llustracién 1 Central de Santo
nico Tocantins, para una similar potencia instalada de 8.370 MW, cons- g;tﬁzil?a“;” dioge%;/efgyzﬂjrzlgego de
truida durante la década de los 80’s junto a la Samuel (216 MW; 584 Km?)

en Rondonia, durante el primer programa hidroeléctrico amazoénico.* A
06 Km de la capital de Rondénia -Porto Velho-, la central de Santo Anto- 4. ANEEL, Gobiemno de Brasil. Nime-
nio alcanzara los 3.568 MW de potencia instalada y Jirau, remontando el va V/vez"/fge‘fl éﬂi ‘rj;; igu %EE/ESE/ /
rio a 110 Km de Porto Velho y 60 Km de Bolivia, contard con 3.750 MW yit9,20imprensa%20site.pdf

de potencia instalada. Se interconectaran por una linea de alta tensién

de 2.375 Km, la cual fue construida hasta la ciudad de Araraquara en el

estado de Sdo Paulo, superando las lineas de Jinping-Sinuan en China e

Inga-Shaba en el Congo.

Fuente: infoamazonia.org

Las mega-obras de Jirau y Santo Antonio son entonces sinénimos
de mega-actores? Son dos edificios horizontales de concreto de mas de
3 Km cada uno. Y siendo necesarios mas de 5 millones de toneladas de
cemento en cada una, suscitaron un boom de empleo sin precedentes
para Rondoénia y especialmente para Porto Velho comuna y ciudad. Sus
canteros de obra requirieron miles de obreros directamente contratados,
con un punto culminante cercano a 26 mil trabajadores en Jirau y 26 mil
en Santo Antonio sin contar la fuerza de trabajo tercerizada (mas 10 mil)’, 5. FURNAS, LEME, ODEBRECHT. Rela-
agrupados en un s.olo sindicatq, el STICCEI.KO.6 . . ;‘g'jgi';”gg:ioazgt'ggltsl ;igg;sinas
Los consorcios empresariales establecieron ciudades privadas o com- o _
pany towns proximas a los canteros y comunicados a las zonas urbanas me- goi'sqiﬁiltgndglllrfszjggz;?n?ae o
diante transportes provistos por las empresas. La fuerza de trabajo local fue  sTicCERD
absorbida y también atrajo trabajadores de otros estados de Brasil (muchos
ya con experiencia en obras hidroeléctricas, -auto- calificados de barrageros).
Se cre6 asi una abrupta demanda de bienes de consumo en la comuna y el
tejido urbano crecié apoyado por la construccién de nuevos barrios para
poblaciones desplazadas por los reservorios de las centrales asi como por
una migracién exterior ligada a las familias de los obreros de otros estados
e incluso de otros paises (contingentes de haitianos llegados via Pert). Los
reservorios inundaron ciudades y poblados de la comuna relocalizados con
éxito cuestionable. Mutum Parana es el caso mas emblematico de disloca-
ci6on (retomando el término usado en portugués) y/o relocalizacién, en una
nueva ciudad Nova Mutum presentada como un modelo por el consorcio
de Jirau (BROGGIO, CATAIA, DROULERS, & PALLAMAR, 2015).
Jirau y Santo Antonio son las puntas de lanza de un re-lanzamien-
to hidroeléctrico brasilefio mayor en Amazonia. Y tras la plena puesta en
marcha de las centrales del CRM, destacan otras tres cuestiones. Primero,
Rondonia y Acre se integraran al Sistema eléctrico Interconectado Nacio-
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nal (SIN) gracias a la linea de transmisiéon de mas de 2.000 Km que las liga-
ra al mercado nacional de electricidad, linea que seria usada también para
importar a Sao Paulo la produccién de las centrales en proyecto en Bolivia
y Pert. El noroeste de Brasil sera finalmente incorporado al resto de Brasil
y sélo faltara la linea eléctrica entre Porto Velho y Manaus (programada a
mediano plazo), tltima etapa de interconexion general de Brasil. Finalmen-
te, son incubados sensibles cambios entre el Estado de Rondonia y el resto
del pais, pasando de modesto productor de electricidad (900 MW de poten-
cia instalada) a gran productor y exportador de electricidad (alcanzando
mas de 8.000 MW de potencia instalada). Luego de la puesta en marcha del
CRM, Rondonia habra experimentado un explosivo crecimiento de 780 %
de su potencia instalada, siendo el inicio de un proceso hidroeléctrico en
Amazonia que el gobierno federal estima culminar en el afio 2025, con el
equipamiento del rio Xingti y del rio Tapajos (en estudio).

Amazonia transita entonces a ser un nuevo occidente. Si la construc-
cién del complejo del Madeira ha dinamizado economicamente el norte de
Rondénia, ha igualmente sembrado nuevas problematicas sociales vincula-
das a la expansion urbana, al impacto directo de las centrales sobre territo-
rios poblados y también al avance de los ejes de transporte y logisticos en
detrimento de la fauna y la vegetaciéon amazoénica nativa, lo cual es conoci-
do como “avance de los frentes pioneros” (DROULERS, 2006) asi como im-
pactos sobre la pesca y el comportamiento de las aguas y la sendimentacion
del rio (SWITKES, 2008). De esta forma, las cifras y conclusiones sobre los
impactos de Jirau y Santo Antonio son contestadas por una sociedad civil
que emerge en contra-poder (DROULERS, LE TOURNEAU, & MACHA-
DO, 2001), conformada por organizaciones no-gubernamentales ecologis-
tas, movimientos sociales de afectados por las obras, a los cuales se suman
actores extranjeros como el gobierno nacional de Bolivia, municipios afec-
tados, brasilefios o bolivianos, entre otros.

El Complejo hidroeléctrico del rio Madeira fue de este modo incor-
porado a la integracion regional. Durante la década del 2000, el proyecto
fue vinculado a la Iniciativa para la Infraestructura Regional Sudameri-
cana (IIRSA), la cual foment6 una integraciéon (calificada de fisica) me-
diante ejes sudamericanos estructurantes de inspiracién pan-amazonica
(MATTOS, 1980). El eje IIRSA Brasil-Bolivia-Pert es uno de ellos, en el
que fueron situadas Jirau y Santo Antonio. La intencién de IIRSA era afec-
tar los sistemas de transporte fluvial de la region para fomentar los flujos
logistico-comerciales entre el centro continental hinterland (KELLY, 1997)
y los centros mundiales (heartlands globales) a través del litoral Pacifico y
Atlantico, hacia Asia-Oceania, EEUU, Europa, Africa e India.

EL PAC en el Madeira: una alianza publica, privada nacional y extranjera

Dos consorcios de inversion son responsables de la construccion y
gestion de las centrales: Santo Antonio Energia (SAE) y Energia Susten-
tavel do Brasil (ESBR). En SAE participan empresas ptblicasy privadas na-
cionales (FURNAS, CAIXA FIP AMAZONIA ENERGIA, ODEBRECHT
Energia do Brasil, SAAG Investimentos, CEMIG Geracio e Transmissio
S/A) entre las cuales la privada ODEBRECHT ejerce control accionario.
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En cambio en ESBR (Jirau), el consorcio es una alianza de empresas ex-
tranjeras con empresas brasilefias publicas piloteadas por la franco-belga
GDF-SUEZ y limitada a la participaciéon de MISTUI & CO. LTDA (reem-
plazante de CAMARGO CORREA), ELETROSUL y CHESF. Sin embar-
go, tanto la participacion accionaria como la composicion de las empresas
de ambos consorcios cambiaron durante la construccion de las centrales,
reflejando una geoeconomia interna propia a los consorcios.

El Partido de los Trabajadores (PT) ha gestionado durante los ulti-
mos 15 afos desde el gobierno, la colosal demanda energética de Brasil,
estimulada por el crecimiento econdémico y el desarrollo de su potencial
mercado interno. Con el PAC, Programa de Aceleracién del Crecimiento
(impulsado por la presidenta Rousseff cuando era ministra’de Lula), los go-
biernos del PT impulsaron la construccion de infraestructuras nacionales
de transporte, logistica y de energia. Los PAC I y II han servido el progreso
logistico y energético nacional concertando asi tres elementos: la decision
politica sintetizada en una cartera prioritaria de obras a ser construidas,
la construcciéon (y/o ejecucion) por medio de los empresarios nacionales y
extranjeros, publicos y privados y, el financiamiento, movilizando recur-
sos publicos a través del banco nacional de desarrollo econémico y social
brasilefio (BNDES). Se recort6 su déficit de equipamiento e infraestructura
nacional e import6 nuevas tecnologias (sin transferencia productiva), ca-
pitalizando ademas las grandes empresas brasilefias y el sistema bancario,
atrayendo la industria extranjera gracias a la inversion nacional del BNDES
(ver Ilustracion 2) y favoreciendo la demanda eléctrica de la industria elec-
tro-intensiva (BERMANN, 2012).

Estado Brasilefio

Inversién: 30% del costo
Gobierno Federal total

7. EI PAC fue impulsado por Dilma
Rousseff, Ministra da Casa Civil (cargo
que asemeja a la figura del Primer
Ministro en tanto jefe de gobierno)
durante el inicio de la segunda admi-
nistracién del presidente del PT, Luis
Inacio “Lula” da silva, en 2007.

llustracion 2 e El Estado,
los consorcios de empresas y el PAC

Realizacion: Pallamar, Juan-Pablo.
2014. Fuente: BNDES/BID/SAE/ESBR

Licitacidn y permisos Consorcio Constructor
Consorcio SAE
Consorcio mecanico
40% del BNDES Consorcio ESBR Tercerizacion Consorcio Constructor
Consorcio IE Madeira Consorcio mecanico
Consorcio Constructor
Inversion: 80% Consorcio da Integragdo Consorcio mecanico
del costo total Consorcio Constructor
Bancos privados
Bradesco MME Ministerio de Energia de Brasil

Caixa economica ANEEL

Banco do Brasil IBAMA
40% a través de la |Itau Unibanco FUNAI
banca privada MIDEPLAN
BNDES
SAE
ENERSUS

Realizacién: JPPALLAMAR 2014. Fuentes: BNDES/BID/SAE/ESBR

Agencia Nacional de E. Electrica
Instito Brasilefio del Medio Ambiente
Fundacién Nacional del Indio
Ministerio de Planificacién

Banco Nacional de b o Econdmi

y social
Santo Antdnlo enegla
Energia Sustentdvel do Brasil
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8. IMMA: Industria Metaldrgica e
Mecanica da Amazonia. URL: www.
imma.ind.br.

Una alianza publico-privada (relaciéon “empresa privada-Estado Fe-
deral”) con liderazgo del Estado da sustento al PAC, respondiendo a dos
problematicas estrechamente ligadas: los altos riesgos del financiamiento
de las grandes infraestructuras (que el actor privado no asume) y el volu-
men de obras (que el Estado busca desarrollar en el pais). Por otro lado, la
relaciéon “nacional-extranjero” comparti6 los desafios del financiamiento
y sobre todo viabiliz6 la complejidad técnica de los proyectos que la in-
dustria brasilefia no consigue producir por si sola (especialmente, por el
volumen de obras requeridas por el Estado). Pero la relaciéon “nacional-
-extranjero” no ha significado mayores transferencias de tecnologia, y el
PAC ha de esta forma aportado competitividad comercial sin independen-
cia productiva y/o geo-econdmica, reproduciendo la tendencia econémi-
ca de primarizaciéon dependiente de la industria extranjera, particular-
mente de la industria europea, norte-americana, rusay china.

En el PAC II, el CRM es una prioridad nacional que da actividad
a la industria de los global players que inciden en el territorio y futu-
ro de la region. El modelo de negocios del CRM se estructura en dos
consorcios pilotos. Estos subcontratan (o “tercerizan”) la construccion
civil a empresas del mismo consorcio financiero como también los de-
safios metal-mecanicos a cargo de un consorcio técnico-mecanico entre
los cuales se integran grandes empresas brasilefias (publicas y privadas:
FURNAS, CHESF, ODEBRECHT, ANDRADE GUTIERREZ, CAMAR-
GO CORREA, ELECTRO NORTE, BARDELLA, VOTORANTIM, etc.)
y empresas transnacionales (GDF-SUEZ o TOSHIBA, etc.). Pero la en-
vergadura del desafio técnico del Madeira ha requerido del trabajo con-
junto de las mas importantes transnacionales del sector hidroeléctrico:
ALSTOM, SIEMMENS, VOITH, ANDRITZ. Han debido cooperar entre
ellas aunque habitualmente compiten por el mercado mundial de elec-
tricidad. Mas aun, el tamafio y la especificidad de las turbinas bulbo han
llevado a ALSTOM a invertir en una industria metal-mecéanica local (es el
caso del convenio entre la brasilefia BARDELLA y ALSTOM para formar
en Porto Velho la IMMA®), usando sus capacidades técnicas de primera
linea de Taubaté en el Estado de Sdo Paulo, como también apoyandose
en sus filiales en China, Francia e India (ver ilustracién 3). Sin embargo,
la IMMA es también una intencién de ALSTOM por instalarse en Por-
to Velho (por nodos logisticos que le proveen su puerto fluvial hacia la
cuenca del Amazonas y las rutas hacia Sao Paulo, Bolivia y Perti) para po-
sicionarse geo-estratégicamente en Amazonia, en un contexto en el que
Brasil prepara otros proyectos consecuentes al relanzamiento hidroeléc-
trico en Amazonia (Tapajoés, Xingt, Inambari, Beni, etc.), considerando
las facilidades logisticas que Porto Velho le provee (puerto fluvial hacia la
cuenca del Amazonas y rutas hacia Sdo Paulo, Bolivia y Per).

Relanzamiento hidroeléctrico en Amazonia: un norte “post” Madeira

Brasil esta hoy en una carrera por energia. La electricidad es indis-
pensable para su crecimiento y entonces para su peso como actor glo-
bal pues intenta emerger. Sin embargo el pais emergido (THERY, 2014)
esta cuestionado por las disputas por el poder federal de los tltimos afios,
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ALSTOM et le Complexe hydroélectrique du
Madeira: une participation globale.

[

) ﬁ Complexe du Madeira

PN ALSTOM hydro.

----- Routes ALSTOM

o 10000 20000 km Amazone-Madeira
—

Seurces: ALSTOM, JPPALLAMAR, 2011

acentuadas este afio 2016, por un severo ataque al gobierno del PT y a  llustracion 3 « Mapa de [a participaci-
la deposicion transitoria (a esta fecha) del cargo de presidente de Dilma " global de ALSTOM en el Madeira

Rousseff. Més aun, su desarrollo no esta garantizado si su produccién ~ healizacion: Pallamar, Juan-Pablo.

, . , . . 2013. QGIS. Fuente: ALSTOM
doméstica de energia no permanece alineada a su demanda interna de

energia, y si la expansion de su industria no reduce su dependencia a la
técnica externa. Brasil realiza esfuerzos por diversificar su matriz energé-
tica, aligerando la participacion de los hidrocarburos en la generaciéon de
electricidad. Ha optado asi usar el potencial hidraulico amazoénico. Las
centrales hidroeléctricas del Madeira son producto de esa voluntad. Este
relanzamiento del programa hidroeléctrico brasilefio corresponde por
una parte, a la voluntad federal por explotar la riqueza hidrica de la cuen-
ca amazoénica aun desaprovechada pues las restantes regiones de Brasil
ya han sido equipadas. Y Brasil hoy, cuenta por otra parte, con la capa-
cidad de financiar y emprender tales proyectos, conjugado a los medios
técnicos actualmente disponibles para optimizar la inmensa potencia de
esta cuenca. Sin embargo, un clima social y politico nuevo contribuye
a visibilizar la profundidad de los impactos medioambientales y socio-
-ambientales de estas mega-infraestructuras.

La emergencia de Brasil ha sido una deliberada politica de go-
bierno y una histérica intenciéon nacional. Desde su elecciéon presiden-
cial, Lula multiplicé su despliegue internacional. Consigui6 instalar
una imagen de potencia latinoamericana y mundial a través de su

participaciéon con los BRICS® asi como una doctrina de cooperaciéon 9. Brasil, Rusia, India, China y Sudafri-
ca forman un foro de cooperacién que

. . L. contrapesa a la potencia de Estados-
resultados por demostrar una capacidad de desarrollo socio-econémi-  _ynidos y su politica de alianzas con la

co interno como base de su potencia exterior (SOARES DE LIMA &  Unién europea.
HIRST, 2005). El crecimiento del poder de consumo interior fue la

sur-sur. Para ello, se hicieron importantes esfuerzos con indudables
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10. Habitantes de la regién noreste

de Brasil, caracterizada por elevadas
tasas de extrema pobreza (hasta la
administracion Lula) entre poblaciones
principalmente negras, hijas de la
época esclavista del siglo XIX, periodo
a partir del cual el Ilamado “nordes-
te” no fue integrado a los progresos
nacionales del pafs.

11. International Energy Agency (IAE).
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prioridad del pais durante la tltima década, cambiando su geografia
social con la salida de la miseria de millones de brasilefios, especial-
mente nordestinos (SINGER, 2010).

La politica energética del PT se aline6 a la voluntad histérica de
emerger en el concierto mundial y Brasil gan6 autonomia desenvolviendo
las capacidades de su mercado interior. La parte de combustibles fosiles
de su matriz energética ha tendido a reducirse, ganando mayor indepen-
dencia del mercado mundial de energias carbonadas. Brasil ha buscado
mas autosuficiencia, diversificindose progresivamente, incrementando la
produccion de fuentes primarias (especialmente las renovables) y cuidan-
do el equilibrio de su balanza comercial de energia.

En el afio 1999, 73 % de la oferta energética de Brasil (201.000 tep)
correspondia a su produccion interna, siendo el resto proveido por im-
portacién. 10 afios mas tarde, tras un 145 % de crecimiento de su matriz,
Brasil conseguia alzar su autosuficiencia energética a 82 % de su produc-
cion interna, tendiendo a mantener las mismas porciones de energia en
su matriz. En 2009, 53 % de su matriz correspondia a energias fosiles (no-
-renovables, en que el petroleo representaba 40 %) mientras que el 46 %
restante eran energias renovables. De la porciéon de energias renovables
de la matriz, 32 % correspondi6é a biomasa y biocombustibles y 14 % a
hidroelectricidad).”

El equipamiento hidroeléctrico de la cuenca amazonica es entonces
un pilar clave de la politica que el gobierno federal estimula para con-
servar en el largo plazo 14 % de hidroelectricidad (considerada energia
renovable) en su matriz nacional, ganar en autosuficiencia energética,
afirmar su proyecto internacional emergente y, asi, legitimar la acciéon de
las decisiones democraticas del gobierno brasilefio en materia de energia
(HABERMAS, 1978).

Los mega-proyectos son también el producto del juego de actores
movilizados a escala mundial, implicando transferencia de tecnologia ha-
cia territorios considerados mas competitivos, por su relaciéon entre costo
y capacitacion de la fuerza de trabajo y/o por su disposicion geografica
favorable a menores costos logisticos y de transporte. Son también mas
competitivos en relaciéon a las condiciones sociales y politicas de los terri-
torios en que se desconcentran e invierten las empresas transnacionales.
Asi, el dominio técnico y practico de conocimientos es un elemento de
balance y de des-balance de los territorios, afectando sus tejidos sociales
esenciales para estructurar los modos del desarrollo como de las relacio-
nes politicas y econdémicas. Este dominio de saber técnico y tecnologico
es la carta de entrada en la carrera por los recursos energéticos (y prima-
rios) y entonces, la entrada a la carrera por el desarrollo de mega proyec-
tos, lo cual es, en sintesis, el elemento clave para conquistar los mercados
mundiales de materia prima y energia.

En el caso especifico de la hidroelectricidad, los paises se dife-
rencian entre aquellos que dominan tales tecnologias pero que ya han
explotado sus recursos hidricos y aquellos con grandes recursos hidri-
cos virgenes que no dominan cabalmente el conocimiento técnico para
explotarlos. Se articula entonces una estrecha relacién y negociacion
entre el propietario del recurso (en este caso el Estado brasilefio) y el
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propietario del savoir faire (en este caso, empresas transnacionales de
origen brasileflo, europeo, asiatico y norteamericano) por la explotacién
y comercializacion del recurso. Se operan de esta forma los escenarios
geograficos y econémicos globales y, en este caso, se articula un nuevo
escenario geoeconémico del interior sudamericano con los centros li-
torales (nacionales y extranjeros), reforzando Rondonia, especialmente
Porto Velho, como nuevo nodo regional (CUISINIER-RAYNAL, 2001).
Porto Velho se desempefia como nueva articulacion entre Pert, Bolivia
y el suroeste brasilefio (Sdo Paulo), a la vez conectado al litoral norte de
Brasil (Belém), desde donde se abre salida maritima hacia el hemisferio
norte y el resto del mundo.

Este modo de cooperacién y coordinacioén inter-empresas parece
incidir en el sector hidroeléctrico e industrial brasilefio. Esta modalidad
de colaboracién ha favorecido avances del savoir faire, de la pericia de la
industria hidroeléctrica brasilefia. Irradia al conjunto de las fuerzas y ele-
mentos que concurren al refinamiento técnico-industrial brasilefio: los
cuadros técnicos de management del proyecto, la calificacion de los tra-
bajadores y los métodos productivos. La formacién técnica de la fuerza
de trabajo ha sido favorecida en territorios precisos (ALSTOM es un caso
que hemos sefialado). Su instalacién a largo plazo en tales lugares respon-
de a un dominio técnico que se combina a su capacidad mundializada
de competencia. Este big player repercute en la economia local a través
de su saber técnico en la punta mundial que le dan en final de cuenta, la
competencia para actuar globalmente y establecer nuevas estrategias que
le permitan conservar su potencia.

Geopolitica hidroelectrica del Madeira | . ...

La construccion de las centrales del rio Madeira (Santo Anténio y
Jirau) galvaniza Rondoénia. Porto Velho, comuna fronteriza con Bolivia
y paso terrestre obligado hacia Acre y Pert, estd en fase de cambio. La
capital de Rondodnia tiende desde entonces a una nueva relacién con
Brasil, convirtiéndose en un espacio estratégico. Fundamentalmente
operada por la emergencia de nuevos intereses y nuevas resistencias, la
ecuacion del poder se redibuja en Rondénia. Por una parte, se afirma la
presencia de la Union Federal y se instalan a la par, grandes empresas
nacionales y extranjeras, las cuales a su vez despiertan diversas contes-
taciones. Son resistencias a los planes tanto de la Unién Federal como a
la accién en terreno de las empresas. Asi, ha dialécticamente emergido
un fuerte movimiento obrero, sindicalizado, al interior de las empresas.
Y por otra parte, se arraigan nuevas organizaciones ambientalistas criti-
cas de los planes y del modus operandi del Estado Federal (NOVOA GAR-
ZON, 2009). De modo que la “aceptacioén social” se ha revelado como
un factor insoslayable para estos emprendimientos (SUBRA, 2007) y en
el marco de escenarios de poder que operan a tres o mas escalas. Nutren
esta complejidad las cuestiones locales con las nacionales, internacio-
nales y transnacionales (asi como todas a las vez), ampliando el radio
territorial de influencia de estos intereses y proyectos, mas alld y mas
aca de lo nacional.
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12.

El Presidente Kubitschek habia de-

cretado su construccion dos décadas

antes (1960).

13. Del francés arétes de poissony
en inglés se conoce como fishbone

deforestation pattern. Patrén de
deforestacion que usa los caminos

como eje de progresidn, comdn en la

Amazonia brasilefia.

14. En portugués: fazendeiro.

15. BROMAP: Beni, Ronddnia, Madre
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de Dios, Acre y Pando.

Una histdrica disputa por el territorio

A principios del siglo XX, estall6 un conflicto con Bolivia por el
Acre, finalmente anexado en 1903 en el tratado de Petrépolis por Bra-
sil. Se acord6 un acuerdo de territorio por dinero y una via férrea entre
la localidad de Cachuela Esperanza en Bolivia, la ciudad fronteriza de
Guajara-Mirim y Porto Velho (puerto de salida hacia Manaus), con la fi-
nalidad de dar salida a las exportaciones de latex natural en plena fiebre
mundial por el caucho. Se resolvié la dificultad del transporte en el trecho
no navegable del alto Madeira. Sin embargo, tras la invencién del caucho
sintético, la economia local se desplomé y los intereses extractivistas mi-
graron desconectando estos territorios amazoénicos del Alto Madeira de
la economia global.

La depresion se prolong6 hasta que fue construida y pavimentada,
durante los 80’s, la nueva carretera (BR-364'?) entre Sdo Paulo, Porto Ve-
lho y Rio Branco. La BR-364 dio nuevos brios a la colonizacioén brasilefia
de esta regién amazonica. Se aceler6 el poblamiento y se organizo el Es-
tado en Rondoénia y Acre. Los rios perdieron relevancia y con la BR-364
progreso la deforestacién amazonica en forma de “espinas de pescado™”,
al filo del camino (DROULERS et al., 2001) y con el impulso creciente de
las actividades agropecuarias. El “ganadero™ (en tanto actor de la vida
rondoniense y acreana) emergi6é con fuerza (20% de PIB de Rondonia)
y extendio asi su influencia sobre la vida politica de la regién. El asesi-
nato de Chico Méndez en Xapuri (Acre), sindicalista de los trabajadores
del caucho, expuso el poder colonizador y territorial del “ganadero” en
detrimento del Estado y por otro lado, marcé la emergencia politica de
la lucha socio-ambiental en Amazonia: entre deforestacién agropecuaria
y conservacion, que aviva un histérico debate sobre la reforma agraria,
histéricamente impulsado por el Movimiento de los Sin Tierra (MST).

El Complejo hidroeléctrico del Rio Madeira (CRM) cambia las re-
laciones de poder entre los actores de esta subregion, a través del vector
brasilefio y un nuevo ciclo de crecimiento que demanda energia eléctri-
ca. “Estado Federal-grandes empresas brasilefias-gran capital transnacio-
nal” forman una alianza y un espacio de poder en evolucién, integrando
Rondoénia y Acre al corazén econémico y politico de Brasil, generando
nuevas dindmicas (y reanimando otras) con Bolivia y Pert a nivel de sus
regiones de frontera. El proyecto MAP (Madre de Dios, Acre y Pando) es
un ejemplo que tuvo desde los 90s, la intencién de articular un espacio de
gestion integrada de la triple frontera. Sin embargo, no integra al Beni en
Bolivia ni a Rondénia, especialmente a Porto Velho por su creciente peso
en la cuenca transfronteriza del Madeira, desafiando actualmente de la
articulaciéon de un proyecto BROMAP".

Centrales hidroeléctricas: vectores de rivalidades transfronterizas.

Por una parte, los costos y la gestiéon financiera del CRM confronta-
ron a empresas y obreros e impusieron una mediacion estatal que tensiona
la alianza “Estado federal-Grandes empresas”. A poco andar de las obras,
los trabajadores contestaron masiva y enérgicamente sus condiciones la-
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borales, consolidando un sindicato tinico para ambas centrales hidroe-
léctricas entre 2009 y 2011: el STICCERO* que los llevé a paralizar los
canteros de construccién apoyados a nivel nacional por la CONTICOM-
-CUT" a su vez piloteada por el Partido de los Trabajadores (PT). (Fueron
las huelgas obreras costos imprevistos? Santo Anténio Energia (SAE) y Ener-
gia Sustentdvel de Brasil (ESBR, corolaria de GDF-Suez®, el cual ejerce la
estrategia mas intransigente) negaron la representatividad del sindicato,
radicalizando el movimiento. A pesar de la juventud de su organizacién y
con un PT clave para la interlocucién entre el movimiento y un gobierno
federal directamente mediador a través de su ministerio de la Casa Civil,
el STICCERO particip6 de un acuerdo nacional tripartito'’” entre empre-
sas, sindicatos y Estado que fortalece el sindicalismo, sellando ademas
aumentos salariales y ciertas mejoras en la condiciones laborales de los
trabajadores de Jirau y Santo Antonio. La relaciéon “empresa-trabajador”
se estabiliz6 de cara a las tltimas etapas de las obras pasando de conflicto
abierto a uno latente, reajustando los costos de construccion.

Pero los imprevistos (huelgas obreras, errores técnicos de construc-
cion, fiabilidad de los conocimientos ambientales de la cuenca —lluvias-,
etc.) revelan costos ocultos (SAVALL & ZARDET, 2010), un déficit de
planificacion, dudas sobre la transparencia de las estrategias tanto de las
empresas como del Estado y cuestionamientos sobre los alcances de la
responsabilidad social de las empresas. Los proyectos han sido modifi-
cados en varias oportunidades desde que fueron ganadas las licitaciones
aprobadas por el Estado, instalando conflictos perennes entre el Esta-
do Federal y las empresas asi como entre las propias empresas y al interior
del propio Estado con el ejemplo de las contradicciones entre Ministerio
del Medio Ambiente y de Energia, mediadas por el ministerio de la Casa
Civil directamente ligado a la presidencia de la Reptiblica (ENAP, 2008).
Efectivamente, se abren disputas de responsabilidad por los nuevos costos
que enturbian la transparencia de los procesos. Los consorcios responsa-
bilizan el Estado (por medio de recursos ante las instituciones federales
como: IBAMA?®, la ANEEL”, el MME?*, la FUNAI” y el BNDES* entre
otros) y el gobierno federal usa el peso del Estado para, a veces, respon-
sabilizar las empresas y otras, para allanar el calendario de construccion.
Esta complejidad de disputas internas al proyecto, se reflejé con el error
de compatibilidad millonario de los sistemas de transmision eléctrica usa-
dos por las empresas de Jirau, Santo Antonio y las empresas responsables
de la linea de alta tensi6n entre Rondonia y Sao Paulo (IE Madeira®™ y
Construtora Integracdo*®) que no s6lo opuso todos los consorcios sino que a
las empresas con el gobierno federal.”” Disputas que también aparecieron
cuando SAE en 2012 solicité expandir su parque de turbinas siendo con-
testada por ESBR que reclam6 potenciales perjuicios y que finalmente,
fue zanjado con la ampliacién de ambas centrales y un acuerdo comtin
con mediacién y aprobacion del Estado para re-fijar la cota de los reservo-
rios. El desafio de la transparencia democratica es entonces una variable
estratégicamente administrada por los acreedores de informaciones téc-
nicas sensibles (geo-econémicas), a menudo desconocidas para la opinién
publica, poniéndolos en ventajas sobre la toma de decision estatal. Se han
visto facilitadas decisiones tan gravitantes como retirar las exclusas para

16. Sindicato de Trabajadores de la
Construccion Civil de Rondonia

17. Confederacién Nacional de
Trabajadores de las Industrias de la
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Brasil (CUT)

18. GDF-Suez es durante ese periodo
dirigida por Gérard Mestrallet quien
ejerce la funcion de presidente-direc-
tor-general (PDG) o Chief Executive
Officer (CEO) en inglés.

19. Hecho conocido como “acuerdo
tripartito” firmado en Brasilia por la
jefa de Estado D. Rousseff el 08 de
marzo 2012.

20. Instituto Brasileiro do Medio
Ambente e dos Recursos Naturais
Renovaveis, IBAMA.

21. Agencia Nacional de Energia
Elétrica do Brasil, ANEEL.

22. Ministério de Minas e Energia do
Brasil, MME.

23. Fundag&o Nacional do indio do
Brasil, FUNAI.

24. Banco Nacional do Densenvolvi-
mento Econdmico e Social do Brasil,
BNDES.

25. Interligacdo Elétrica do Madeira.
Consorcio responsable del proyecto de
transmision eléctrica entre las centra-
les del Madeira y la subestacion eléc-
trica Araraquara en Sdo Paulo. Este Lo
forman: Companhia de Transmisséo de
Energia Elétrica de Sdo Paulo (CTEEP),
Furnas y la Companhia hidroelétrica S.
Patricio (CHESP de Goias).

26. Consorcio creado por la empresa
Norte Brasil Transmissora de Energia
S.A (sociedad de propdsito especifico)
a su vez formada por Eletrosul, Eletro-
norte y Abengoa.

27. CAMPQS, A. C., & PEDUZZI, P.
(2013, agosto 13). “Para Lobdo, erro
na transmissao é de responsabilidade
dos consdrcios” [Prensal. Recuperado
el 16 de septiembre de 2014, a partir
de http://www.ebc.com.br/noticias/
brasil/2013/08/para-lobao-erro-de-
-conexao-entre-usinas-e-linha-de-
-transmissao-e-de
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28. En el “Relatorio de Impactos
Ambientales (RIMA)" realizado por

Furnas, Odebrecht y Leme (empresa de
Tractebel) en mayo del 2005, se pre-
sentan mapas precisos de los proyec-
tos hidroeléctricos de Santo Antonio

y Jirau (en su ubicacién original), en
los cuales las eclusas de navegacion
hacen claramente parte del pryecto.
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29. Movimiento de afectados
por represas.

30. Central Unitaria de
Trabajadores de Brasil.

la navegabilidad del Madeira parte de la licitacién inicial asi como reloca-
lizar la central de Jirau de cachoeira do inferno a Ilha do Padre 10 km aguas
abajo, después de adjudicada y ganada la licitacién.” Se potencia de este
modo el gran capital nacional y extranjero en lo local pero también se
refuerzan las rivalidades de poder territoriales en el espectro de todas sus
escalas (locales, regionales, nacionales e internacionales) asi como en el
marco de un vacio de gobernanza transfronteriza.

Por otra parte, los impactos socio-ambientales son asi el segundo
foco de rivalidades de poder abiertas en el territorio transfronterizo, en
que se confrontan diversos actores civiles a los promotores del proyec-
to. Distinguimos dos clases de relaciéon y hechos que estructuran la di-
mension socio-ambiental: conflictos por “inundaciones-y-damnificados”,
fundamento de nuevos clivages socio-econémicos dentro de la poblacion,
y segundo, conflictos ecolégicos que discurren de las alteraciones medio-
-ambientales y de los cambios a la economia local (de poblaciones a menu-
do aborigenes), inundaciones-y-medio-ambiente.

Desde la perspectiva de las poblaciones damnificadas por inunda-
ciones en Rondonia, el Movimiento de Atingidos por Barragem (MAB)*
libra una lucha de base por el territorio. Simil del histérico Movimiento de
los Sin Tierra (MST), el MAB es una organizacién de escala nacional diri-
gida en Rondonia por Ocelio Muniz, que se ha implantado atendiendo a
poblaciones damnificadas por las hidroeléctricas tanto del Madeira como
otras mas antiguas como Samuel. Catastrando mas de 10 mil familias
relocalizadas, damnificadas por inundaciones previstas sin contar las im-
previstas, se organiza un movimiento social urbano y mediatizado pero
con mayor fuerza, en la periferia de los mas grandes centros urbanos del
Estado. El MAB levant6 su agenda publica expresando una voz politica de
damnificados contra las centrales, con el objetivo principal de denunciar
clivajes socio-econémicos nuevos producidos por la hidroelectricidad. El
MAB denuncia la filial energética brasilefia por un modo productivo que
considera socio-ambientalmente nocivo, desplegando una presencia ter-
ritorialmente localizada como una fuerza social organica de izquierda y
apartidaria. Muy activos en las relocalizaciones de riberefios afectados
por los reservorios en localidades como Mutum Parana (reconstruida en
Nova Mutum cerca de Jirau), Juana d’Arc y Jacy Parana entre otros, las
acciones del MAB agudizan las tensiones tanto con los tomadores de de-
cisién del Estado como con los privados, sean empresas o simples parti-
culares. Sus dirigentes crean capilaridades en el espectro de la izquierda
politica con lo cual no sélo consiguen incidir en un nivel localizado de
decision pero también se ven impelidos a reguardar la exposicion de sus
dirigentes y miembros a confrontaciones y situaciones difusas de riesgo.

A pesar de la violencia politica latente que denuncia el MAB, emer-
gen mas actores localizados. Tras las inundaciones de febrero y marzo
2014 causadas por lluvias calificadas por la prensa de histéricas, el Sindica-
to de Ingenieros de Ronddnia (SENGE-RO) afiliado a la CUT*’, SENGE-
-RO, levanté bajo la autoria de Jorge Luiz, un relatorio titulado “Verdades
sobre las crecidas del rio Madeira” en las que se detalla la responsabilidad
técnica de las centrales de Jirau y Santo Antonio en las inundaciones del
2014 (SANTIAGO, 2014). No obstante, Luiz aclara una preocupacioén por
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la poblacién sin estar contra las centrales, pero buscando mejorar los pro-
cesos y controles de las empresas sobre sus centrales. El SENGE-RO es un
actor moderado, interpelado por los impactos socio-ambientales sin ser
“anti-CRM” pero que dan sustento a eventuales alianzas con actores opo-
sitores a las centrales y/o a grandes proyectos de infraestructura en Ama-
zonia, a la vez que se reclama por mayor transparencia en las decisiones
de estas mega-infraestructuras. Pero también se moviliz6 un significati-
vo movimiento social favorable a las centrales (Usinas ja!) apoyado por las
empresas asi como por actores politicos que sin estar a la cabeza del ejecu-
tivo, son promotores histéricos de las centrales de Jirau y Santo Antonio
y mas aun del fortalecimiento de un corredor de integracion logistica asi
como de una intensificacion del sector silvo-agropecuario. El senador del
Partido Movimiento Democratico de Brasil (PMDB) del mismo partido
del actual presidente-interino de Brasil Michel Temer, Vladir Raupp (jun-
to a su esposa diputada) se encuentra a la cabeza de una dirigencia local
de Estado pro-empresa privada y reconocido en la élite econémica, con
escasos vasos comunicantes hacia el mundo trabajador asi como social-
-organizado como MAB.

Pero en el arco anti-centrales, otras organizaciones centran sus ac-
ciones en la segunda relacién: inundaciones-y-medio-ambiente, dialogando
desde una perspectiva de preservacion ecolégica del territorio. International
Rivers (IR) organizacién no-gubernamental estadounidense, se opone al
CRM. A diferencia del MAB, International Rivers no es una organizacion de
base. Su objetivo es percutir la élite politica. Despliega entonces acciones a
escala internacional y en Brasil, desde la sede del gobierno federal en Brasi-
lia, actia hacia proyectos emblematicos y mediaticos como Belo Monte (en
el rio Xingu), a la vez que financia publicaciones “cientifico-militantes”, y
establece de este modo alianzas con organizaciones locales. En el caso bra-
silefio, IR lidera una alianza con el Instituto Socio-ambiental (ISA) la cual
procede de modo diferenciado, desarrollando plataformas politicas para las
fuerzas ecologistas con nexos y a veces origen en la izquierda tradicional
brasilefia, que tiene su expresion en el liderazgo de Marina Silva, ex petista
y ministra del medio-ambiente en el gobierno de Lula y ex candidata a la
presidendencia de la Republica en 2014. En una linea similar el Foro Bolivia-
no de Medio-Ambiente y Desarrollo (FOBOMADE) converge en este arco
opositor y preservacionista. Sin embargo, ejerce mas voceria en la coyun-
tura que IR y es mas, en una coyuntura transfronteriza. De hecho, durante
la crecida del Madeira en 2014, el vocero Lidema Octavio Ribera reclamo
al Estado boliviano una auditoria internacional sobre los posibles impactos
de las centrales en el desbordamiento del rio Madeira. La estrategia de FO-
BOMADE contra el CRM combina los impactos socio-ambientales con el
de los impactos internacionales, apareciendo como uno de los pocos actores
con alcance transfronterizo.

En tercer orden, los impactos en la cuenca del Madeira tensionan
abiertamente los paises de esta region transfronteriza. Los conflictos
socio-ambientales son percibidos por la Cancilleria boliviana como ries-
gos a su soberania nacional. Pero la dicotomia entre desarrollistas y pre-
servacionistas no solo se sitia en Brasil. La Paz busca igualmente una
explotacion boliviana de los recursos hidricos de la cuenca del Madeira,
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31. “Not in my back yard™:
“No en mi jardin”.

para favorecer una produccion eléctrica orientada a Brasil, fortaleciendo
ademas su posicion de exportador de hidrocarburos, al aliviar la parte de
gasy petrdleo destinada a la generacion de electricidad. Pero Perti y Brasil
estrechan sus relaciones para desarrollar la hidroelectricidad en Amazo-
nia, precisamente en el rio Inambari afluente del rio Madre de Dios y este
a su vez, afluente del Madeira, asi como para afirmar los flujos comercia-
les de la comunicacion terrestre de la Amazonia al Pacifico y del Pert al
Atlantico via rio Amazonas.

El Canciller boliviano David Choquehuanca cuestiona el modo de
gestion brasilefia del rio, acusando riesgos a la soberania de Bolivia. En
este caso, los actores locales y nacionales del pais andino expresan mayor
articulacion entre si (VANINI, 2014). Asi, ONG’s como FOBOMADE tie-
nen mas influencia que Brasil, solicitando tras las inundaciones de 2014,
una auditoria internacional al impacto de las centrales brasilefias en las
inundaciones que también afectaron las riberas del Madeira boliviano y
de las cuales Itamaraty adjudica a un inusual “invierno boliviano” en las
nacientes andinas del Madeira. En esta dualidad, Bolivia reclama a Brasil
la afectacién de su propio potencial hidroeléctrico causada por Jirau y
Santo Antdnio. Por ello que en 2012, buscando no depender de Brasil, el
ministro de energia boliviano en Cachuela-Esperanza sobre el rio Beni,
la empresa estatal china SYNOHYDRO para viabilizar ahi el proyecto de
central hidroeléctrica que desde 1984 (ENDE, 1985). Sumado al mega-de-
safio técnico, el gobierno de Bolivia también enfrenta oposiciones locales,
mas fuertes que en Brasil expresadas por la voluntad de realizar el mega-
-proyecto de carretera entre el centro andino y el norte del que afloro
un efecto Nimby®' sudamericano. Tal factor, indice en un acercamiento
de mayor fluidez bilateral entre Pert y Brasil. Ejemplos de ello son: el
puente sobre el rio Acre a la frontera entre Ihapari y Assis-Brasil, eslabon
tactico dentro de una estrategia de conectividad terrestre mayor entre Ilo
y Porto Velho, por el cual Odebrecht ha sido clave tanto para construir
la carretera que cruza desde Amazonia la Puna Altiplanica que ya tiene
sus puentes sobre el Madre de Dios, el Inambari y prontamente otro so-
bre el codo de Abuna en el rio Madeira, como también para concretar
los proyectos hidroeléctricos del rio Inambari (también en la cuenca del
Madeira) y de Chaglla en construccién en el perimetro norte de la Ama-
zonia peruana, re-alineando el territorio transfronterizo a los corredores
logisticos de IIRSA.

Regionalismo de coyuntura: sfrontera de la integracion territorial?

El multilateralismo sudamericano tiende a ser volatil. La coyuntura
gubernamental de cada pais tiende a someter el potencial de la multilate-
ral de la region y limitando el desarrollo de una visién estratégica comin
del territorio regional. Creada en 2009, UNASUR (Unién de Naciones de
América del Sur) es la sintesis de un ciclo de multilateralismo nuevo en
América del Sur, contrapuesto al regionalismo abierto de la década del 80’
(REZA, 2014). Las cumbres de jefes de Estado la estructuran sobre objeti-
vos generales de seguridad regional y democracia, extendidos a la energia
y al desarrollo entre otros. En la actualidad, la organizacién absorbi6 en
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COSIPLAN (su Consejo Suramericano de Infraestructura y Planificacion)
a IIRSA (una Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional
Sudamericana, creada a inicios de este nuevo milenio) la cual fue un in-
tento de los jefes de Estado de iniciativa brasilefia coherente al plantea-
miento geopolitico de los militar brasilefios durante entre las décadas del
50 y 80, a menudo denunciada como una integraciéon desarrollista y hoy,
meramente comercial, por construir una infraestructura principalmente
orientada al establecimiento de corredores camineros a través de la mega-
-geografia sudamericana (MATTOS, 1980). Sin embargo, el multilatera-
lismo regional, goce de orientaciéon mercantil o social, es dependiente de
los ciclos cortos de las politicas domésticas a cada pais. Efectivamente, las
relaciones internacionales se dan mas en el marco de una cooperaciéon bi-
lateral, resultando en integraciones asimétricas, en tensiones y también,
en integraciones mas alla de la dimension intergubernamental, integra-
ciones por debajo de las élites de los Estados y de los mercados.

Brasil-Bolivia-Perti (Rondonia y Acre; Beniy Pando; Madre de Dios,
Arequipa, Puno, Cusco y Moquegua) forman para IIRSA uno de sus 12
ejes de integracion fisica y el Complejo hidroeléctrico del Madeira esta
incluido en él como una pieza maestra. Hoy, Brasil lidera asi este eje de
integracion en la cuenca transfronteriza del Madeira, el cual fue disefiado
con tres corredores: el primero corresponde a la interconexion terrestre
y eléctrica entre Pert y Brasil por el punto de triple frontera Ifiapari-Assis
Brasil-Bolpebra. El segundo se centra en la interconexion rutera e integra-
cién aduanera entre el norte de Bolivia, La Paz y Rondonia. Y finalmente,
el de mayor valor estratégico, promueve la navegacion fluvial y la hidroe-
lectricidad en el conjunto de la cuenca del Madeira, usando las hidroeléc-
tricas como pivotes para crear una navegacion continua entre el centro
sudamericano y el océano Atlantico, proyectado hasta el litoral Pacifico
por la carretera inter-oceanica. Por ello, las esclusas fueron anunciadas
como el “proyecto ancla” del eje. Asi, el CRM inicialmente proyectado,
contaba con tres hidroeléctricas adicionales a Jirau y San Antdnio: una
binacional (Bolivia-Brasil) en las cachoeiras de Ribeirdo trecho binacional
con una potencia instalada de 3.000 MW, otra en la localidad boliviana de
Cachuela-Esperanza (a escasos kilometros de la frontera) sobre el rio Beni
con una potencia instalada cercana a los 1.000 MW e Inambari (con otros
1000 MW) en Peru sobre el afluente del Madre Dios Interconectadas, su-
marian 12.000 MW de potencia instalada ademas de ser equipadas con
esclusas de navegacion.-

Pero en casi 20 afios, el regionalismo de coyuntura sudamericano,
encuentra diversos escollos para cumplir con su visién “irseana”. Actual-
mente, lo concretado ha fluido mejor entre Brasil y Pert (sin obviar el
puente binacional entre Cobija y Brasileia). De Porto Velho a Cuzco, el
pavimento ha sido completado por obra de la cuestionada Odebrecht, asi
como la interconexion eléctrica Puerto Maldonado-Ifiapari y Rio Bran-
co-Assis Brasil. En materia hidroeléctrica Jirau y Santo Antdnio estan al
punto de ser finalizadas sin esclusas, toda vez que estan por ahora descar-
tadas las centrales de Cachuela-Esperanza (la cual Bolivia fomenta uni-
lateralmente y sin éxito aparente) y el proyecto binacional de Ribeirao
vetado recientemente por la presidenta Rousseff en 2013, a pesar de haber
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distrito industrial de Porto Velho
en Rondonia.

sido aprobado y asignado al presupuesto de la nacién en el Congreso.
Pero se fortalece una cooperacion bilateral estratégica entre Brasil y Peru,
y se urde una mayor interdependencia entre sus territorios fronterizos
que van articulandose poco a poco por la infraestructura. Va fraguando
una alianza expresada en un eje Atlantico-Pacifico. Se fortalece la relacion
con Pertl y Brasil acondiciona el noroeste de su territorio que ademas es
el centro geografico de la region (hinterland), consolidando su posicion de
potencia y lider sudamericano, proyectando su mercado hacia el Pacifi-
co. Y es que Bolivia parece inestable para las inversiones de sus vecinos.
Su clima politico interno se mantiene delicado mas alla de la estabilidad
dada por el gobierno de Evo Morales. Sus asimetrias territoriales internas
alimentan un separatismo latente entre de las provincias de la media-lu-
na (que incluyen los departamentos amazoénicos bolivianos) y su centro
andino. Un imaginario nacional construido desde la idea de enclaustra-
miento continental (PERRIER-BRUSLE, 2013) que impacta sus escasas re-
laciones con Chile, tensionando el conjunto del vecindario que en el caso
de Brasil y Perti pueden pasarse de su territorio para alcanzar los litorales
del continente.

iftacia una (des:) integracion regional”

Las nuevas centrales del Madeira son un desafio para la gobernanza
local. Favorecen la construccion civil y también una embrionaria industria
pesada (ejemplo de la IMMA)*. Mas aun, la producciéon y venta de electri-
cidad impactara (ya lo hace) la vida econémica de Rondénia. Los nuevos
puentes del PAC sobre el Madeira (uno en direcciéon a Manaus y el segundo
en Abuna, hacia Rio Branco) cristalizan el potencial de estos nuevos moto-
res econdmicos para la integraciéon nacional como regional con Porto Velho
como nuevo pivote sudamericano en el concierto mundial. Es de esperar
que el desarrollo logistico y de transportes, fortalezca la industria silvo-
-agro-pecuaria (de Acre, Rondonia, Mato Grosso e incluso el norte Bolivia),
afianzando una alianza entre ganaderos y transportistas y acentuando los
flujos comerciales, la urbanizacién, la degradacion de la flora y fauna ama-
z6nica y el enclaustramiento de las poblaciones aborigenes.

La politica energética brasilefia no escapa de las brechas entre dis-
curso y territorio. Su politica no estd solamente constrefiida por la de-
manda interna (nacional y local) sino, entre otras cosas, intenta posicio-
narse internacionalmente liderando compromisos medio-ambientales
globales, exhibiendo un balance energético en favor de las energias reno-
vables, al tiempo que desarrolla su territorio, integrandolo, mejorando su
posicion geopolitica regional e internacional afrontando los ineludibles
conflictos y complejos desafios de la gestion de la cuenca Amazédnica.
La construccién de las centrales hidroeléctricas de Jirau y Santo Antonio
revela asi todo su sentido estratégico pluri-sectorial en un contexto social
agitado. Son 1. Claves decisivas para la matriz energética de Brasil, 2.
Fundamentales para la integracion eléctrica del sistema interconectado
nacional, y 3. Estratégicas para la gestién de la cuenca hidrografica del
Madeira, tanto en aspectos de gestiéon del agua como de la seguridad
nacional. Se configura entonces una “polémica hidropolitica” o una
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“geopolitica del agua” (LACOSTE, 2010) que inquieta a Bolivia, defici-
taria de infraestructura logistica y energética entre el norte y su centro
andino, incrementando en Beni y Pando, las dependencias de su tejido
econdmico, social y politico a Brasil. Pero a esta escala, los brasilefios
(independientemente de su coyuntura interna) proyectan su influencia
en Sudamérica, con Porto Velho pivote entre el Oeste y Este continental
pero también entre el Norte y el Sur, tan pronto se interconecte eléctrica-
mente a Manaus y se reconstruya la carretera (BR-319) transformandose
en nodo estratégico entre Atlantico, el Pacifico, el Caribe y Cono (a través
del Rio de la Plata).

En definitiva, la integracion regional de este espacio se procesa con
importantes desigualdades territoriales, que no es lineal ni homogéneo,
que recrea contradicciones entre la voluntad de los discursos regionalis-
tas UNASUR vy los territorios de frontera fundamentales para la integra-
ci6on histéricamente sensibles. Con las mega-infraestructuras se expan-
den los mercados y los Estados pilotos, en sus diversos niveles y escalas de
organizacion. Los flujos demograficos se intensifican y los tejidos sociales
tienden a ser transfronterizos. Todos desafios para la convivencia colec-
tiva y sus democracias que siguen caminos, patrones diferenciados. La
agudizacion de los clivages socio-econdémicos extrema la desigualdad en el
seno de las poblaciones ante los tomadores de decisiones y la decisiones
electorales, reafirmando la precariedad de la democracia en tanto sistema
juridicamente vertebral para la resolucion de controversias. El poder se
concentra en algunos actores, atomizando otros y reproduciendo el con-
flicto y la contestacién al poder preestablecido. El proceso de crecimiento
transfronterizo desarrolla asi patrones de integraciéon y desintegracion
en el territorio (AMILHAT-SZARY, 2010). Asi, a tres velocidades, por una
parte hay convergencia de diversas minorias, élites y contra-élites, a me-
nudo, econémicas, politicas y sociales, con predominio de la iniciativa pri-
vada como creadora de territorio y por otra, los publicos base y volumen
de democracia, no consiguen asociarse ni ampliarse en los claustros urba-
nos. Por tltimo, las poblaciones autoctonas o aborigenes se ven confron-
tadas al enclaustramiento territorial y en muchos casos, a la desaparicion.

En consecuencia, esta regién requiere especial atencion trilateral,
con miras a una coordinacién y una planificacién solidaria de la fronte-
ra. Se prevé una multiplicaciéon de los intercambios entre los municipios
transfronterizos, conducidos por un crecimiento demografico que acen-
tuara la actual porosidad de las fronteras internacionales. En efecto, las
nuevas infraestructuras equipan el territorio, lo reestructuran, dinami-
zando los flujos econémicos y también los cambios medio-ambientales
con impactos sobre las poblaciones, sin contribuir intrinsecamente a go-
bernar democraticamente los territorios. Territorios que sin pilotaje tien-
den a mayores disfunciones, conflictos y desequilibrios, concentrando
los poderes locales en pocos actores, favoreciendo el crimen organizado,
explotando desequilibradamente la naturaleza, fabricando riquezas y mi-
serias en espacios estratégicos para las unidades nacionales. Mas aun, en
la integracion a varias velocidades, los actores de arriba, los organismos
multilaterales como UNASUR e IIRSA-COSIPLAN, tienen por una parte
el desafio de incorporar al discurso nacional e internacional, la dimensién
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transfronteriza y la escala local de los territorios. Asi, una evolucion del
regionalismo de coyuntura se impone como un reto que es también eje-
cutivo, decisiones vinculadas a la capacidad de UNASUR (también de IIR-
SA-COSIPLAN, CELAC, CAN y MERCORSUR) de pactar e innovar en
gobernanzas y presupuestos transfronterizos que integren la politica de
territorios sub-nacionales intermedios (gobiernos regionales y departa-
mentales por ejemplo) como locales (municipios y distritos) de la frontera
internacional en la cuenca del Madeira, a decisiones transfronterizas, en
un contexto regional actualmente paradéjico, de desgaste social, de con-
vulsion politica pero a su vez, de apatia a las dirigencias representativas y
de ampliacion del consumo de la poblacién. Pero en definitiva, se trata de
un escenario regional de “des-emergencia” de los paises sudamericanos
al concierto internacional. Un efecto de “sub-emergencia” producto de las
urgencias domésticas del continente.
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Politica externa do governo Geisel
(1974 — 1979): analise realista neoclassica

Foreign policy of Geisel’s government (1974 - 1979):
neoclassical realism analysis

Gabriel Fernandes Pimenta

REesumo

O artigo analisa a politica externa do governo Geisel (1974 — 1979) sob o marco
tedrico do realismo neoclassico. Seu objetivo é compreender, a partir de uma
teoria sistémica das Rela¢des Internacionais, um periodo de intensa atividade
nas relag6es exteriores do Brasil, marcado por atos de grande alcance, como o
acordo nuclear com a Alemanha Ocidental e a intera¢do descoordenada com

os Estados Unidos, além de outros aparentemente contraditérios com o regime
militar, como o estabelecimento de relacbes diplomaticas com a China e Angola,
paises socialistas. Segundo o realismo neoclassico, as caracteristicas sistémicas,
aliadas a dotag¢do de capacidades das unidades, definem a politica externa dos
Estados. Adota-se como variavel interveniente o formato institucional da tomada
de decisao. Segundo a hipdtese formulada, a expansao das capacidades materiais
leva o Estado a expandir suas a¢des de politica externa. O estudo, que confirma
a hipdtese, baseou-se na analise de indicadores econdmicos e militares, além de
fontes primarias e secundarias sobre a tomada de decisdo em politica externa.

Palavras-chave: Politica externa brasileira; Anélise de Politica Externa; Realismo
Neoclassico; Pragmatismo Responsavel

ABSTRACT

The article analyzes the foreign policy of Geisel's government (1974 - 1979)
under the theoretical framework of neoclassical realism. Its goal is to
comprehend, from a systemic theory of International Relations, a period of
intense activity in foreign affairs of Brazil, marked by acts of far-reaching, as
the nuclear deal with West Germany and uncoordinated interaction with the
United States, and others apparently contradictory with the military regime,

as the establishment of diplomatic relations with China and Angola, socialist
countries. According to the neoclassical realism, the systemic features, together
with the allocation of unity capacities, define the foreign policy of states. It

is adopted as an intervening variable institutional format of decision making.
According to the proposed hypothesis, the expansion of material capabilities
leads the state to expand its foreign policy actions. The study, which confirms
the hypothesis, is based on the analysis of economic and military indicators, as
well as primary and secondary sources on the decision-making in foreign policy.
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1. Entre os trabalhos de escopo mais
amplo, nos quais hé trechos sobre o
periodo Geisel, podemos listar Barreto
(2006), Cervo e Bueno (2008) e Vi-
zentini (2004). Entre os trabalhos que
abordam o periodo Geisel de maneira
especifica estdo Cunha e Farias (2011),
Hermann (2005a), Lessa (1995, 1997,
1998a, 1998b), Lima (2013), Mendonca
e Miyamoto (2011), Pinheiro (1993,
1994, 2007), Saraiva (1990a, 1990b),
Spektor (2002, 2004). Trabalhos que
abordam o periodo Geisel por meio de
recortes tematicos sdo Davila (2011),
Dreifuss e Dulci (2008), Fares (2007),
Fonseca Junior (1998), Leite (2011),
Ligiéro (2011), Santana (2003), Spektor
(2009), Svartman (2011).

2. Também integrados a pesquisa e
de publicagdo recente estdo os depoi-
mentos dos diplomatas Ramiro Sa-
raiva Guerreiro, Luiz Felipe Lampreia,
Ovidio Melo e Jodo Baena Soares.
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A presidéncia de Ernesto Geisel (1974-1979) é um dos periodos mais
férteis da politica externa brasileira. O aparente viés contraditério de um
regime autoritario de direita que se afasta dos Estados Unidos e inicia rela-
¢6es com a China socialista, apoia a descolonizagio portuguesa na Africa e
areverte a politica de cordialidade oficial com a Argentina evidencia a rele-
vancia do recorte. A densidade do periodo justifica o nimero de estudos a
ele dedicados. Variando entre cortes metodologicos, tematicos e regionais,
trabalhos sobre o chamado Pragmatismo Responsavel abundam'. Tendo
em vista a multiplicidade de estudos do periodo Geisel, qual a possivel nova
contribui¢do para um tema tratado em diversas formas e areas?

Espera-se justificar a pesquisa por meio de dois argumentos. O pri-
meiro ¢é a utilizacdo ainda inédita do Realismo Neoclassico como marco
tedrico para a analise do governo Geisel. O marco congrega a perspectiva
sistémica da vertente neorrealista, focada nas capacidades dos atores, e a
abertura para a analise historica e qualitativa do realismo cléssico, que ma-
tiza a rigidez estruturalista em prol da integra¢do entre as agendas de Teo-
ria de RelacGes Internacionais e a Andlise de Politica Externa (ROSE, 1998;
STERLING-FOLKER, 1997; LOBELL; RIPSMAN; TALIAFERRO, 2009). A
integracao entre niveis de analise e elementos nao-sistémicos leva ao desen-
volvimento de varidveis classificadas como condi¢bes permissivas, deter-
minantes e catalisadoras dos processos estudados (GEORGE; BENNETT,
2005; VAN EVERA, 1997). A compreensao do periodo, especialmente quan-
to a integracdo da atuagdo brasileira em um quadro internacional amplo,
pode ser ampliada por meio do Realismo Neoclassico.

Uma segunda justificativa do trabalho ¢é a atualiza¢do de referén-
cias, contando com fontes primarias recentemente liberadas para consul-
ta publica. Depoimentos de individuos-chave para a construg¢ao da politi-
ca externa do periodo, como o chanceler Azeredo da Silveira e o general
Sylvio Frota, entdo Ministro da Guerra, sdo integrados a narrativa®. As
atas das reunides do Conselho de Seguran¢a Nacional também servem
como base de consulta, dando contribui¢do fundamental para a analise
da estrutura decisoria do governo Geisel.

Como pressuposto do trabalho estd a nogdo realista neocléssica de
que as alteragoes relativas na distribui¢do de capacidades entre unidades
do sistema geram altera¢des de comportamento por parte dos Estados. O
aumento de poder militar e economico da aos Estados mais possibilidades
de acdo; a conversao do poder militar e econdmico em ag¢des é, contudo, fil-
trada por variaveis intervenientes, como a estrutura burocratica do Estado
ou sua capacidade de mobiliza¢ao de recursos SCHWELLER, 2003; ROSE,
1998). O arcabougo conceitual leva a hipotese de que o Brasil, ao longo do
periodo analisado, agiu de forma mais desenvolta no sistema internacional
em consequéncia das possibilidades abertas pela aquisi¢ao de capacidades
militares e econdmicas. A concentragio institucional das decisdes de politi-
ca externa na presidéncia e na cipula do Ministério das RelagGes Exteriores
serviu como variavel interveniente facilitadora do processo.

O trabalho ¢ dividido em cinco partes. Ap6s a introdugao, ha o es-
tabelecimento do marco teérico e conceitual que orienta a pesquisa. Em
seguida, a leitura sistémica do meio internacional na década de 1970, com
énfase nos indicadores de poder econdomico e militar. Na secdo seguinte,
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os principais temas da politica externa do governo Geisel serdo cotejados
a evidéncias sobre o processo decisério em politica externa. O segmento
final consolidara as informacoes levantadas a guisa de concluséo.

Arcabougo tedrico-conceitual |

O sistema internacional é caracterizado pela anarquia, consubstan-
ciada na auséncia de estruturas governativas centrais, hierarquicamente
superiores aos Estados’. Consequentemente, o objetivo primeiro destes é
assegurar a propria sobrevivéncia, com 6bvias preocupagdes securitarias,
que condicionam sua inser¢ao internacional (WALTZ, 1979). Além de
determinarem a dinimica sistémica, estas caracteristicas servem como
parametros gerais de delineamento da ag¢do internacional das unidades,
uma vez que “[...] o escopo e a ambic¢ao da politica externa de um pais sdo
dirigidos primeira e principalmente por seu lugar no sistema internacio-
nal e especificamente por suas capacidades materiais relativas.” (ROSE,
1998, p. 146, traducao nossa).

Uma possibilidade de compreender o comportamento das unida-
des, em vista da vigéncia de principios sistémicos gerais, é por meio da
inser¢do de elementos intervenientes. Se o neorrealismo se limitava a ser
uma teoria de politica internacional, desenvolvimentos recentes da tra-
digdo realista permitem avangar no campo do estudo de politica exter-
na com novos elementos nos niveis inferiores de analise (WALTZ, 1996;
KITCHEN, 2010).

A definigdo da politica externa enquanto a soma das relacdes ex-
ternas oficiais conduzidas por um ator independente nas Rela¢des Inter-
nacionais centra a analise nos Estados (HILL, 2003; HUDSON, 2007). As
propostas conceituais de Allison (1969) sdo uma ferramenta de analise
congruente com a perspectiva realista estrutural das Rela¢des Internacio-
nais, segundo a qual os Estados respondem a demandas e limita¢oes im-
postas pela logica sistémica*. A atuacdo dos Estados, nessa perspectiva, é
resultado da soma das a¢des de organizagGes especializadas, como minis-
térios e exércitos, que agem majoritariamente determinados por procedi-
mentos pré-estabelecidos. Este modus operandi limita as opg¢des disponi-
veis a serem adotadas pelas organizagGes e, consequentemente, as opgoes
decisorias dos lideres ao identificar os problemas, fornecer as informacgoes
e as opcoes de acao (ALLISON, 1969). Ao passo que as organizagdes per-
mitem lidar com diversos temas simultaneamente e encontrar solucdes
para problemas que se repetem, elas também podem dificultar a agdo ao
limitarem as operag¢des possiveis, agir de forma paroquial e ndo conse-
guirem se integrar umas as outras quando necessario. Uma decorréncia
da estrutura burocratica é a constatagdo de que o resultado da atuagao
das organiza¢es depende também da disputa entre elas por poder e in-
fluéncia na implementa¢ao de programas dentro do Estado. Burocracias
buscam implementar suas ideias e programas, com a probabilidade de
ser bem sucedido dependendo de sua posi¢ao da organiza¢io dentro da
hierarquia governamental (ALLISON, 1969).

O sistema anarquico constrange os atores e determina que aque-
les que ndo propugnam por sua propria sobrevivéncia, adotando cursos

3. Dentro do atual debate tedrico

nas RI, mesmo os argumentos que
buscam relativizar a anarquia exposta
pela tradigdo realista convergem na
identificacdo desta caracteristica. Um
exemplo é Donnely (2015), que busca
desconstruir o termo anarquia, mas
acaba por reforgar a centralidade da
analise realista no avango epistemolo-
gico do campo.

4. Sdo trés os modelos desenvolvidos
por Allison (1969), porém, dispensare-
mos o paradigma da politica racional,
tendo em vista a abordagem de racio-
nalidade contextual a ser abordada.
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5. 0 significado denotativo da palavra

“parcimonia” indica “a qualidade
ou caracterfstica do que é parco”,

contudo, fazemos uso do vocabulo em
referéncia a lex parsimoniae (também
conhecido como o principio da Nava-
lha de Occam), que postula que entre

explicagOes concorrentes, deve-se

optar por aquela que apresenta menos
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elementos variaveis.

de politica externa pouco eficientes, provavelmente serdo eliminados
(ONEA, 2012). A politica externa, independentemente de sua elaboracao,
sera eficiente caso forneca meios de sobrevivéncia em um ambiente anar-
quico. Em termos analogos aos estudos estratégicos, a anarquia sistémica
fornece os objetivos politicos dos Estados, enquanto cabe as politicas ex-
ternas formular a estratégia, isto é, a organiza¢ao dos meios disponiveis
para a obtenc¢ao de um objetivo.

Ao considerar a tensdo oposta entre for¢as internas e os imperati-
vos sistémicos, cabe supor, acerca das capacidades materiais dos Estados,
que “o impacto de tais capacidades de poder na politica externa ¢ indireto
e complexo, porque pressdes sistémicas devem ser traduzidas por meio
de variaveis intervenientes no nivel das unidades.” (ROSE, 1998, p.146,
tradugdo nossa). O postulado serve tanto para relativizar a racionalidade
dos atores quanto para integrar a analise a variabilidade entre arranjos
institucionais dentro dos Estados.

O impacto simultaneo do ambiente e dos processos explicam porque as escolhas
que os grupos fazem na anarquia sio semelhantes, ainda que ndo idénticos. O am-
biente explica as similaridades, uma vez que é uma variavel imutavel que, assim
como o contexto no qual os atores e processos existem, exerce a mesma pressao
sobre todos os atores. (STERLING-FOLKER, 1997, p. 20, tradu¢io nossa)

A complexifica¢do da perspectiva realista implica na perda de parci-
monia’; ha, porém, ganho de capacidade heuristica por meio da abertura
do escopo de analise para abranger unidades que nao os Estados centrais
do sistema. “T...] Variaveis do nivel das unidades dificultam ou facilitam a
habilidade de todos os tipos de Estados — grandes poténcias e Estados me-
nores — para responder a imperativos sistémicos” (LOBELL; RIPSMAN;
TALIAFERRO, 2009, p. 4, tradu¢do nossa). A ampliacdo preditiva é de
grande relevancia para compreender dinamicas regionais e poténcias de
menor escala, sendo fundamental para o caso brasileiro.

Os Estados, da perspectiva sistémica, sdo entendidos como a en-
tidade complexa encarregada pela condug¢ao do aparelho de seguranca
nacional e da politica externa, servindo como elo entre o sistema inter-
nacional e o resto do aparelho governamental. O grupo é autdbnomo em
relacdo a sociedade como um todo, mas necessita “[...] barganhar com
os atores domésticos [...] com o objetivo de colocar politicas em prati-
ca e extrair recursos para implementar escolhas politicas.” (LOBELL;
RIPSMAN; TALIAFERRO, 2009, p. 25, tradu¢ao nossa). Logo, o dese-
nho institucional do Estado influencia a condug¢ao da politica externa
e as reacOes do pais as pressdes do sistema internacional — um apare-
lho executivo insulado dos demais atores politicos e societarios pode
implementar suas decisdes com maior facilidade (LOBELL; RIPSMAN;
TALIAFERRO, 2009, 2009).

A inser¢do de variaveis intervenientes resulta na possibilidade de
relativizar o pressuposto de racionalidade dos agentes (ROSE, 1998). Ten-
do em vista contextos de distor¢ao e incompletude de informacdes, além
de percepg¢bes matizadas por tragos institucionais e historicos, cabe colo-
car que “[...] Escolhas ndo sdo selecionadas porque sdo objetivamente mais
racionais, mas porque elas fazem sentido para os atores, dados os seus
contextos.” (STERLING-FOLKER, 1997, p. 20, tradu¢ao nossa).
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Uma segunda variavel interveniente ¢ a capacidade estatal de mobi-
lizacdo de recursos. “Levantamentos simples da distribui¢do internacio-
nal do poder sao inadequados [...] porque os lideres nacionais podem nao
ter facil acesso ao total dos recursos de poder material do pais” (ROSE,
1998, p. 161, tradugdo nossa). O acesso aos recursos, definido pelo desenho
institucional do regime interno, e a necessidade de mobilizag¢ao, definida
pelo grau de ameagas externas, estipulam a velocidade com que Estados
buscam a inovagdo ou reproduzem as praticas de desenvolvimento mi-
litar, tecnolégico e de governanga de outros Estados tidos como melhor
sucedidos. Estados cujo desenho institucional favorece o uso das capaci-
dades materiais pela maquina administrativa e que padecem de grande
vulnerabilidade externa sdo os mais propensos a se reformarem com o
objetivo de adquirirem poder nos termos do sistema internacional®. Em
situacdo oposta, Estados com baixa capacidade de extracao e mobiliza¢do
de recursos e que nao sofrem ameagas externas imediatas ndo possuem
incentivos para buscar a inova¢ao ou a emulagdo de praticas bem sucedi-
das (TALIAFERRO, 2009).

A principal asser¢ao preditiva formulada pelo conjunto das varia-
veis € que a expansao nas capacidades materiais relativas de um pais pro-
vavelmente levard a expansdao da ambigdo e escopo de sua atividade em
politica externa — mas a velocidade desse processo dependera ndo apenas
das condi¢bes materiais simples, mas de sua capacidade de mobiliza¢do e
implementagao de policies, assim como da percepg¢ao que os tomadores de
decisao daquele Estado possuem do sistema internacional. Esse desenvol-
vimento permite “explicar casos ‘isolados’ que parecem desafiar a logica
realista, isto €, casos nos quais o comportamento nacional desvia-se das
predicdes da teoria da balanca de poder” (SCHWELLER, 2003, p. 340,
traducio nossa).

0 sistema internacional

.....................................................................

A natureza sistémica do ambiente internacional, definida abs-
tratamente pelo marco teérico da pesquisa como uma bipolaridade, é
consubstanciada no contexto da Guerra Fria, cabendo as adaptacdes ne-
cessarias a uma ciéncia historica (WOHLFORTH, 2000; HOBSON, LAW-
SON, 2008). Em termos de distribui¢do de poder, “[...] o sistema bipolar
durou trés décadas porque nenhum terceiro Estado foi capaz de desen-
volver capacidades comparaveis aquelas dos Estados Unidos e da Unido
Soviética” (WALTZ, 1979, p. 162, tradug¢do nossa). A leitura do sistema
enquanto bipolar, a luz da pesquisa historiografica, mesmo com a variabi-
lidade proporcionada pelos processos histéricos, é sustentada. Ainda que
tenha havido varia¢des na distribui¢do de capacidades materiais entre os
Estados, assim como crises em que a distribui¢do de capacidades nio pa-
receu determinante, houve a centralidade de Estados Unidos e Unido So-
viética na determinagao da politica internacional do periodo (LEFFLER,
PAINTER, 2005; GADDIS, 2006; LEFFLER, WESTAD, 2010).

A analise de indicadores brutos complementa a revisdo. Os gastos
militares das duas superpoténcias sao superiores aos de qualquer outro Es-
tado — na década de 1970, Estados Unidos (EUA) e Unido Soviética (URSS)

6. Pratica também denominada como
internal balancing, isto é, o ganho de
poder por meios proprios, sem recurso

a agressao externa.
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se alternavam nas primeiras coloca¢oes do ranking, superando em muito
o dispéndio chinés, terceiro maior gasto. (ver Tabela 1). A situacao de bipo-
laridade se refor¢a se considerarmos as capacidades nucleares dos Estados.
Enquanto EUA e URSS possuem dezenas de milhares de artefatos e detém
misseis balisticos de alcance intercontinental (ICBM) desde a década de
1960; o Reino Unido, terceiro colocado, conta com centenas de ogivas e ndo
dispde da tecnologia ICBM (NORRIS; KRISTENSEN, 2006).

Tabela 1 - Gasto militar total — ranking mundial
(US$ milhdes - valor constante 1978) (continua)

Ano - 1970 Ano - 1973 Ano - 1976 Ano - 1979
Estados Unido Unido Unido
1 Unidos 128.844 | 1 Soviética 140.478 | 1 | Soviética | 158.225 | 1 Soviética 166.669
Unido Estados Estados Estados
2 | Soviética | 127.762 | 2 Unidos 112.094 | 2 Unidos 103.303 | 2 Unidos 112.394
3 China 32.933 3 China 35.048 3 China 35.980 3 China 38.497
Alemanha Alemanha Alemanha Alemanha
4 Ocid. 17.204 4 Ocid. 20.169 4 Ocid. 20.887 4 Ocid. 21.773
5 Franga 14.450 | 5 Franga 14.960 | 5 Franca 16.882 | 5 Franga 19.270
Reino Reino Reino Reino
6 Unido 12.401 6 Unido 14.159 6 Unido 14.757 6 Unido 15.139
Arabia
7 | Poldnia 6.009 7 Poldnia 7.105 7 Ird 11.047 | 7 Saudita 13.240
Arabia
8 Italia 5.178 | 8 Japao 6.841 | 8 | Saudita 10.233 | 8 Japao 9.748
9 Japao 5.153 9 Italia 6.237 | 9 Japio 7.913 9 Polo6nia 7.778
Alemanha Alemanha
10 Orie. 5.007 10 Orie. 5.622 10 | Polbnia 7.847 10 Italia 6.619

Fonte: (STATE, 1982)

O nimero de efetivos nas for¢as armadas refor¢a a relevancia mi-
litar soviética. No inicio da década URSS e EUA lideram o ranking de
membros das forcas armadas. Ha o crescimento dos efetivos militares
chineses até o fim da década, quando o pais se aproxima das cifras sovié-
ticas — em 1979, a URSS possui 4.8 milhdes de pessoas nas for¢as armadas,
enquanto a China conta com 4.5 milhdes. A terceira posi¢do estaduni-
dense, que poderia matizar a caracterizagao bipolar, deve ler lida sob a
ressalva de que, ao contrario de Unido Soviética e China, o pais é geo-
graficamente distante dos principais focos de instabilidade geopolitica.
O desengajamento das for¢as estadunidenses no Vietna leva a redugao
de efetivos, que, ainda assim, permanecem na casa de dois milhdes de
soldados (ver Tabela 3).

A situagdo bipolar do sistema internacional tem implica¢bes para a
analise da conjuntura internacional do periodo e para o caso brasileiro, in-
feridas a partir da propria teoria realista. “[...] Em um mundo bipolar, os
lideres [das superpoténcias] sdo livres para definir suas a¢oes sem ceder aos
desejos de membros menores da alianga. Pela mesma logica, os ultimos
sdo livres para ndo seguir a politica que foi adotada.” (WALTZ, 1979, p.184,
tradugdo nossa). Essa possibilidade é entrevista, empiricamente, em com-
portamentos relativamente independentes quanto a clivagem bipolar.
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Tabela 4 - Efetivo militar (milhares de pessoas)

Ano —1970 Ano - 1973 Ano —1976 Ano —1979
Uniao Uniao Unido Uniao
1 Soviética | 4.300 | 1 Soviética | 4.500 | 1 | Soviética | 4.600 | 1 Soviética | 4.800
Estados
2 Unidos 3.070 | 2 China 3.250 | 2 China 4.300 | 2 China 4.500
Estados Estados Estados
3 China 2.850 | 3 Unidos 2250 | 3 Unidos 2.100 | 3 Unidos 2.047
4 India 1550 | 4 india 1.620 | 4 India 1.440 | 4 india 1.104
Coreia do Coreia do Coreia do
5 Sul 645 5 Sul 634 5 Sul 610 5 Turquia 717
Coreia do
6 Franca 570 | 6 Franca 560 | 6 | Paquistdo | 604 | 6 Norte 678
Coreia do
7 | Turquia 540 | 7 | Turquia 545 | 7 Franca 585 | 7 Sul 600
Alemanha Coreia do
8 Ocid. 510 | 8 Italia 520 | 8 Norte 500 | 8 Franga 575
Coreia do Alemanha Alemanha
9 Norte 438 9 Ocid. 505 9 QOcid. 495 9 Italia 500
Coreia do Alemanha
10 Italia 435 | 10 Norte 470 |10 | Turquia | 460 | 10 Ocid. 495
12 Brasil 375 | 12 Brasil 420 | 11 Brasil 450 | 11 Brasil 450

Fonte: (STATE, 1982).

A margem de manobra para os Estados de menor capacidade per-
mitiu que estes expandissem suas a¢oes. Na Europa, o gaullismo buscou
se dissociar do arranjo militar da OTAN e a Ostpolitk alema se aproximou
dos Estados socialistas (MOCKLI, 2008; BOZO, 2010). A India voltou-se
para a dinamica de seguranga regional, desenvolvendo aparato nuclear
proprio. Na Africa, as elites politicas dos Estados em formagio buscavam
usar o alinhamento geopolitico extracontinental para consolidar seus
projetos de poder. (FREY, 2006; GADDIS, 2006; SARAIVA, 2001).

Na América Latina houve iniciativas de reajuste da dinamica politi-
ca internacional, incentivadas pela consolida¢ao dos processos de industria-
liza¢do por substituicdo de importagdes (BRANDS, 2008; HOBSBAWM,
1995). O México aproximou-se de paises socialistas como Cuba e Chile da
presidéncia Allende. A Venezuela, beneficiada pela alta dos precos do petro-
leo, estabeleceu relagdes com Estados socialistas, se aproximou dos paises
arabes e liderou a tentativa de estabelecer um didlogo Norte-Sul nos ambi-
tos continental e global, além de ter incentivado o Sistema Economico La-
tino-Americano. (GADDIS, 2006; LIMA; KFURI, 2007; SARAIVA, 2001). A
bipolaridade sistémica foi fértil para iniciativas dos Estados menos potentes
das mais diversas regides. O quadro ¢é teoricamente permissivo a expansao
de Estados de menor capacidade e serve de base para a leitura da politica
externa brasileira do periodo (ONEA, 2012).

Estado e politica externa no governo geisel

.....................................................................

O regime burocratico-militar instaurado pelo golpe de 1964 oscilou
entre normalizacdo institucional e autoritarismo arbitrario, ambiguidade
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eram Armando Falcao, ministro
da Justica, e Ney Braga, ministro
da Educacao.

que pode ser creditada a divisdo dentro das proprias For¢as Armadas.
A linha oficialista congregava os militares préoximos das elites liberais,
assim como os oficiais burocratas, enquanto a linha dura contava com
os militares que defendiam as soluges politicas autoritarias (DREIFUSS;
DULCI, 2008; CRUZ; MARTINS, 2008). A perspectiva nacionalista de
direita, inspirada pela no¢ao de modernizagao conservadora e associada
a linha dura, prevaleceu ap6s a escolha do general Costa e Silva para a
presidéncia em 1967. Ap6s 1968 o regime foi sustentado pelos militares,
responsaveis pelo subsistema de seguranga, e pelos tecnocratas, respon-
saveis pelo sistema de administragao. Esta associa¢do dava a alguns seto-
res do aparelho governamental grande autonomia institucional, caso dos
ministérios da area economica e do Ministério das Rela¢Ges Exteriores
(MRE) (GOES, 1978; ALMEIDA, 2008).

Dois processos marcam os anos entre 1968 e 1973: o elevado cres-
cimento economico e o recrudescimento do autoritarismo. No periodo,
o Brasil teve taxas médias de crescimento do PIB de 11%. As importagbes
brasileiras subiram 330% e as exportagdes, 275%, puxadas pela venda de
bens manufaturados, com alta de 639%. A média da participagao da for-
magio bruta de capital fisico (FBKF) no PIB periodo foi de 19,5%, sen-
do que, desses, 6,5% eram de responsabilidade do setor publico. (HER-
MANN, 2005b). O autoritarismo ¢ agravado pelo o Ato Institucional 5
(AI-5), que consolida o poder da linha dura, retira parte dos direitos indi-
viduais e conduz grupos opositores a clandestinidade e resisténcia arma-
da (COUTO, 1998; SKIDMORE, 1988; CHIRIO, 2012).

O general Ernesto Geisel toma posse como presidente em margo de
1974. Considerado um oficial de posi¢oes politicas moderadas, ele compos
o nucleo de seu gabinete com outros oficiais da linha oficialista, como o
general Golbery do Couto e Silva na chefia da Casa Civil e o general Joao
Baptista Figueiredo a frente do Servigo Nacional de Informagoes (SNI)
(FAUSTO, 2010). A maior parte dos ministérios foi ocupada por técnicos
com pouca atuagdo politica profissional’. A administragdao Geisel apre-
sentava como objetivos ndo perder apoio dentro da corporagao militar,
controlar ameacas ao regime, promover um eventual retorno ao regime
democratico e manter o crescimento econémico (SKIDMORE, 1988).

A meta econdmica foi concluida com relativo sucesso. O Segundo
Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND) foi um conjunto de inves-
timentos publicos lastreados em capital externo, destinados a superar as
limita¢oes ao desenvolvimento. O crescimento médio do PIB no perio-
do foi de 6,7%, permitindo mudangas estruturais na producao brasileira,
como a tentativa de desconcentragdo espacial da produgdo economica e
os investimentos publicos nos setores de insumos e maquinas para redu-
zir a dependéncia externa. A expansio foi limitada pela alta nos precos do
petréleo em 1973, mas possivel gragas a abundancia de capital disponivel
no mercado externo, e resultou na participagdo estatal de 24% na FBKF
do periodo. O pais saltou de décimo-quarto para nono maior produtor
mundial de energia, assim como de décimo quinto para nono maior con-
sumidor mundial, segundo entre os paises em desenvolvimento, atras
apenas da China (WORLD DEVELOPMENT INDICATORS, 2013). O
Brasil se tornou a nona maior economia mundial, e a maior dos paises
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do entdo chamado Terceiro Mundo (HERMANN, 2005a). A forte partici-
pacdo estatal na restruturagio econémica do pais € um incentivo a agao
externa, conforme aponta Taliaferro (2009), ja que garante ao Estado a
capacidade de mobiliza¢do de recursos essenciais.

A populagdo brasileira aumentou em 23 milhGes de habitantes ao
longo da década, chegando aos 119 milhdes, ultrapassando o Japao como
o sétimo pais mais populoso do planeta (WORLD DEVELOPMENT IN-
DICATORS, 2013). O nimero de efetivos das trés forcas armadas passou
de 375 mil pessoas em 1970 para 420 mil em 1973 e, a partir de 1976,
estabilizou-se em 450 mil, passando de décimo segundo para décimo pri-
meiro colocado mundial em nimero de membros das organiza¢es mili-
tares. Houve aumento do gasto militar, de US$ 1,4 bilhado de ddlares em
1970 para USS$ 1.8 bilhdo em 1973 e USS$ 2.1 bilhdes em 1976; os dados de
1979, contudo, mostram retra¢do no fim do periodo, para US$ 1.5 bilhao®
(STATE, 1982).

Os outros objetivos listados por Skidmore (1988) estao interligados.
O retorno ao regime democratico ndo ocorreria sem o controle dos mi-
litares da linha dura, tarefa condicionada tanto pela autocontengao das
Forcas Armadas, no sentido de se limitar a desempenhar as funcdes li-
gadas a seguranga nacional, quanto pela supressdo dos atos vistos pelos
militares como subversivos.

O ministro do Exército Sylvio Frota expressava publicamente sua
preocupacio com os rumos da revoluc¢ao’, dando sinais do risco de sedi¢ao
nos quartéis. A subversao militar foi solucionada por duas trocas em postos
de comando. Em janeiro de 1976, o general Ednardo Mello foi substituido
pelo general Dilermando Monteiro no comando do II Exército, sediado em
Sdo Paulo. Em outubro de 1977, ap6s a continuidade de episodios de insu-
bordinag¢do das Forcas Armadas, o general Frota foi demitido do cargo de
ministro e substituido pelo general Fernando Belfort Bethlem. Ambas as
substitui¢oes foram efetivadas pelo presidente sem deliberacao formal em
outras instancias decisorias, sinalizando o grau de centralizagdo do regime
(SKIDMORE, 1988; CHIRIO, 2012; FROTA, 2006).

Apesar do processo de abertura politica controlada resultante ao fi-
nal do periodo, concluido na presidéncia Figueiredo, a presidéncia Geisel
foi um dos periodos de maior concentracao de poder da histéria republi-
cana. Compreender o processo que levou a esta centralizagao ¢ funda-
mental também para explicar a politica externa do periodo.

O regime militar sustentava-se sobre trés pilares juridicos: o AIL-5,
a Lei de Seguranca Nacional de 1969 e a Emenda Constitucional n°1 de
1969. Os dois primeiros garantiam amplas capacidades ao presidente para
a prote¢ao da integridade do territério e do regime; seus artigos, todavia,
nio definem claramente quais seriam tais riscos (BRASIL, 1968). Havia,
portanto, uma estrutura politica constrangida pela possiblidade constan-
te de ampla interferéncia presidencial.

O Conselho de Seguranca Nacional (CSN), oficialmente o 6rgio de
mais alto nivel sobre temas de seguranca nacional, possuia fung¢ao consul-
tiva, que pode ser constatada pelo fato de que o presidente Geisel tomou
sozinho, sem delibera¢do no CSN, as decisdes relativas as exoneracoes
dos generais Ednardo Mello e Sylvio Frota. O fechamento do congresso

8. Todas as cifras em délares
—valor de 1978

9. 0 termo “Revolucdo” era utilizado
pelos militares para definir o golpe de

1964 e o regime subsequentemente
implantado.
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em 1977 foi tratado no CSN; a fun¢do do 6rgao, contudo, foi de propiciar
aos ministros oportunidade de sugerir como proceder, uma vez que o ato
fora previamente decidido (BRASIL, 1969; D’ARAI'JJO; CASTRO, 1997;
GASPARI, 2004; GOES, 1978). Os estudos de politica externa elaborados
pelo CSN se baseavam em informagdes geradas no MRE e raramente
levavam a deliberacées por meio de voto (GOES, 1978).

Geisel realizou dezesseis consultas ao CSN, trés delas sobre temas
de politica externa. A primeira, em abril de 1974, tratou do restabeleci-
mento de relagdes diplomaticas com a Republica Popular da China. Se-
gundo a ata da consulta, apds a exposi¢ao de motivos apresentada pelo
ministro Azeredo da Silveira, os pareceres ministeriais apontavam para
um consenso favoravel. Depoimentos de participantes indicam a fabrica-
¢do do consenso por meio de acdo prévia do presidente, com comunica-
¢Oes individuais aos ministros (BRASIL, 1974; GOES, 1978; PINHEIRO,
1993; SPEKTOR, 2010).

As demais consultas ao CSN sobre politica externa foram a consul-
ta 38, de maio de 1975, sobre a adesao brasileira ao Tratado da Antartida;
e a consulta 41, de novembro de 1975, que tratou da cessdo de uma peque-
na ilha fluvial ao Paraguai e o estabelecimento definitivo da soberania
brasileira sobre outra. (BRASIL, 1975a; 1975¢). A consulta 39, de abril de
1975, tratou do estabelecimento da regula¢do dos depositos nacionais de
materiais nucleares, tema que tangenciou dos eventos relevantes da po-
litica externa do periodo (BRASIL, 1975b). Em todas consta a aprovagao
consensual das medidas propostas nas exposi¢oes de motivos, mas nido
ha informagdes sobre a interferéncia do presidente ou de outros atores na
formacao do resultado.

A Emenda Constitucional N°1 indica a total centralidade do presiden-
te nos temas de politica externa, com possibilidade de delega¢ao de fungoes
ao ministro das Rela¢Ges Exteriores (BRASIL, 1969; BRASIL, 1961). Quanto
a concepgao da politica externa, hé indicios de que Geisel definiu suas li-
nhas gerais, escolhendo o embaixador Azeredo da Silveira como chanceler
por ser o profissional de carreira cujas ideias mais se aproximavam as suas
(D’ARAU]O; CASTRO, 1997; GUERREIRO, 2010). A conducio pessoal da
politica externa pelo presidente mostra-se por meio de evidéncias factuais
e depoimentos. O niimero de horas oficiais de despacho conjunto de Geisel
e Silveira supera a de todos os outros ministros somados, havendo entre o
chanceler e o presidente um canal de comunicagio exclusiva. (D’ARAUJO;
CASTRO, 1997; SPEKTOR, 2009; SPEKTOR, 2004). Segundo o embaixa-
dor Joao Clemente Baena Soares, [...] Geisel lia tudo, até projeto de resolu-
¢do [da Assembleia Geral das Nag¢bes Unidas]. Devolvia nossa informacao
toda rabiscada. Um presidente acompanhar a votagdo da Assembleia Geral
da ONU, quer dizer que esta engajado na politica exterior.” (SOARES apud
D’ARAUJO et al. 2006, p. 49).

O MRE passou no periodo por mudangas que fortaleceram a cen-
tralidade do ministro em seu funcionamento. A reforma de 1976 criou
oito divisdes administrativas diretamente ligadas ao gabinete ministerial,
algumas com amplos poderes de planejamento e supervisdao da atuagio
externa. Azeredo da Silveira elevou o nimero de funcionarios de seu ga-
binete, com o objetivo de transforma-lo no centro de planejamento mi-
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nisterial, a revelia de outras instancias, como a Secretaria-Geral (CAS-
TRO, 1983; SPEKTOR, 2004). A juncio de estrutura legal voltada para a
centralidade do presidente, a inexisténcia de contrapesos institucionais
no CSN e a concentragao das atividades da chancelaria na figura minis-
terial permitiu a execugdo da politica externa sem grandes disputas in-
ternas. Identifica-se, portanto, a dispensa da necessidade de negociacoes
internas apontada como fator de contenc¢do da atuag¢ao externa (LOBELL;
RIPSMAN; TALIAFERRO, 2009).

A politica externa de Geisel caracterizou-se pelo realinhamento de
estratégias para paises em desenvolvimento. Paralelamente, houve a di-
versifica¢ao de parcerias em relagdo aos paises desenvolvidos. Em rela¢ao
a América do Sul, o pais mostrava despropor¢ao econdmica e militar em
relacdo a seus vizinhos', havendo o reconhecimento disso pelos tomado-
res de decisdo (D’ARAUJO; CASTRO, 1997; SPEKTOR, 2010). No cam-
po dos empreendimentos diplomaticos, a agdo para o entorno regional
orientou-se por dois eixos. Em rela¢do aos paises da Bacia do Rio da Prata,
a atuagdo brasileira era pautada pela disputa geopolitica com a Argentina
e a necessidade de equaciona-la com os projetos brasileiros na regido. A
aproximagio do Paraguai, contando em 1976 com o Tratado de Amizade
e Cooperagdo, servia como contrapeso favoravel em relagdo aos projetos
de aproveitamento hidroelétrico. (BARRETO, 2006; LEITE, 2011). N4o se
buscou dirimir as diferen¢as com a Argentina, havendo uso de capacida-
des expressas de comércio e investimento para atrair Uruguai e Paraguai.
(SPEKTOR, 2002; LIMA, 2013)

O reflexo das relagGes atribuladas com a Argentina se encontra nas
relacoes com a regido amazonica. Houve investimentos oficiais brasilei-
ros na Bolivia e no Peru, além do rapido reconhecimento da independén-
cia do Suriname, em 1975 (BARRETO, 2006). Em 1978, ap0s iniciativa
brasileira, foi elaborado o Tratado de Coopera¢ao Amazonica (TCA), que
assegurava o uso soberano dos recursos amazonicos as partes contratan-
tes. A medida estd ligada a dindmica na Bacia do Rio da Prata, uma vez
que susta a perspectiva argentina da consulta prévia compulséria para
uso de recursos hidricos compartilhados, estratégia adotada para impedir
o0 a execugao do projeto brasileiro em Itaipu.

A Africa teve grande importancia ao conjugar possibilidades de ex-
pansdo das relagbes economicas brasileiras por meio da compra de pe-
troleo e a venda de bens manufaturados, e um setor politico dindmico,
especialmente no tocante ao processo de descolonizagdo dos territérios
portugueses no continente. A relevancia da regido é evidenciada pelo pla-
no de expansao diplomatica feito pelo MRE em 1974, no qual as seis em-
baixadas existentes seriam acrescidas cinco, cobrindo cumulativamente
trinta e nove paises (DAVILA, 2011).

A reversdo da posi¢ao brasileira em relacao ao colonialismo portu-
gués, principalmente em Angola, além de retirar resisténcias ao Brasil no
continente, era considerada relevante para a seguranga da fronteira ma-
ritima brasileira. Junto daquela com Mogambique, a aproximagao serviu
ainda para incentivar a exportagdo de produtos manufaturados brasilei-
ros (PINHEIRO, 2007; DAVILA, 2011). O processo de tomada de decisao
do reconhecimento de Angola, sob um regime de inspira¢do marxista,

10. Ao longo da década de 1970, o PIB
brasileiro saltou de 36,4% para 51,1%
do produto regional. O marco de 50%
do PIB sul-americano foi ultrapassado
em 1976. A participagdo argentina,
segundo maior PIB da regido, declinou
de 27,1% para 15,7. A lideranca brasi-
leira no nimero de efetivos militares é
menos expressiva, com média de 38%
dos efetivos na regido. A Coldmbia,
segundo lugar ao longo do periodo,
vai de 20,7% para 16,6% do total
sul-americano. O Unico indicador no
qual o Brasil perde a lideranca é o de
gastos militares. O pafs é responsavel
por 37% dos gastos sul-americanos no
infcio da década, e termina em 32%,
empatado com a Argentina.
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-primas’ dobram de valor de 1973 e
1974 (SANTANA, 2003)

sublinha a centraliza¢do na politica externa do periodo. Ciente da presen-
¢a cubana e soviética no pais, Geisel, com auxilio do MRE, nao divulgou
tais informacdes e alienou os ministérios do Exército e da Casa Militar da
decisdo (FROTA, 2006; ABREU, 1979).

A politica externa para os paises asidticos contou com dois movi-
mentos centrais: o reconhecimento da Republica Popular da China (RPC)
e a intensificacio das relagdes com os paises arabes. A politica para a Asia
teve ainda relagGes especiais com o Japao, no contexto de realinhamento
da intera¢do com paises desenvolvidos.

Desde 1952 o Brasil mantinha rela¢bes diplomaticas com a Repu-
blica da China - Taiwan. A decisdo ¢ mantida até o inicio da década de
1970, quando iniciativas da RPC, como a nao assinatura do Tratado de
Nio Prolifera¢io e defesa do estabelecimento do mar territorial em 200
milhas nauticas, se aproximam das brasileiras. A détente também leva a
aproximagdo entre China e Estados Unidos no inicio da década (PINHEI-
RO, 1993; SCHULZINGER, 2008). Houve diferencas de perspectiva en-
tre os individuos envolvidos no processo de tomada de decisao — Geisel
enfatiza a primazia dos interesses comerciais, enquanto Silveira e Abreu
colocam a China como ator politico indispensavel para o projeto brasi-
leiro de proje¢do global (D’ARA(JJO; CASTRO, 1997; SPEKTOR, 2010;
ABREU, 1979).

A elevagdo dos precos do petréleo teve alto impacto nas contas na-
cionais'" e justifica a nova relacdo com paises arabes. “Em 1974, o Brasil
era o maior importador de petrdleo entre os paises em desenvolvimento e
o sétimo em escala mundial, sendo necessarios 40% das exportagoes bra-
sileiras para pagar a importagao somente deste produto.” (FARES, 2007,
p. 131). Buscou-se boas relagdes com os paises arabes, principais expor-
tadores do produto para o Brasil e principais articuladores do embargo
na produgdo, para evitar restri¢des as vendas para o Brasil e, se possivel,
melhorar as condi¢Ges de compra. Para tal, o Brasil estabeleceu relagdes
diplomaticas com os Emirados Arabes Unidos, o Bahrein, o Catar e o
Oma (BARRETO, 2006). As relagdes com o Iraque se tornaram centrais
devido a possibilidade de ampliacdo das compras de petrdleo em troca
da exportagdo de bens manufaturados e servigos brasileiros para o pais.
Foi estabelecido um tipo de comércio compensado entre os dois paises, o
que transformou o Iraque em um dos principais parceiros econdémicos do
Brasil no periodo (FARES, 2007).

No ambito multilateral, durante a Assembleia Geral das Nacoes
Unidas (AGNU) de 1974, o Brasil votou favoravelmente a requisicao do
status de observador feita pela Organizagao para a Libertagdo da Pales-
tina. Houve ainda o voto favoravel a Resoluc¢io 3379 da AGNU em 1975,
que classifica o sionismo como racismo. A medida agradou aos paises
arabes; sua propriedade, contudo, foi uma versao gestada a posteriori, ja
que as evidéncias indicam falha no levantamento das informagées e na
coordenacio entre as instancias decisérias, ressaltando a centralidade do
presidente na tomada de decisdao — optou-se pelo voto favoravel apos falha
de diagnoéstico da missao brasileira junto 8 ONU, que previa a ndo apro-
vacdo da resolugdo em instancias prévias (D’ARAU]O; CASTRO, 1997;
SPEKTOR, 2010). Ordem presidencial, contraria a orienta¢ao do ministro
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das Rela¢cdes Exteriores e sem consulta aos demais membros do minis-
tério, determinou a manutenc¢ao da posi¢ao brasileira (SPEKTOR, 2009;
GOES, 1978; ABREU, 1979).

A intensificacdo das rela¢des com o Japao seguiu a linha da diversi-
ficacao das parcerias com paises desenvolvidos, também aplicada na Eu-
ropa. A troca de visitas de chefes de Estado e a assinatura de acordos de
cooperagao para tecnologia sidertrgica e desenvolvimento agropecuario,
pelo Programa de Cooperagao Nipo-Brasileira para o Desenvolvimento
do Cerrado (PRODECER), foram marcos principais.

As relagoes brasileiras com a Europa durante o periodo se concen-
traram na aproximag¢do com o Reino Unido, a Franca e a Alemanha Oci-
dental. Os paises desenvolvidos eram vistos como fiadores da ascensao
politica brasileira, fonte dos capitais necessarios ao modelo de desenvolvi-
mento brasileiro e fornecedores de tecnologia usada para o ganho de au-
tonomia. A chamada ‘op¢ao europeia’ servia como contrapeso as criticas
sobre o suposto terceiro-mundismo da diplomacia brasileira do periodo
(SARAIVA, 1990a).

A op¢ao pela Europa como fonte de financiamento baseava-se no fato
de que os ganhos dos paises exportadores de petroleo estavam investidos
em grande parte naquele continente, cujas leis bancarias permitiam maior
flexibilidade nas aplica¢oes. O resultado da politica de atracdo de capitais
disponiveis na Europa foi a elevagdo dos investimentos da regiao no pais, de
USS$ 1,7 bilhdo em 1974 para US$ 4,4 bilhdes em 1978, um salto de mais de
150%, consubstanciado em convénios como o assinado com o Reino Uni-
do, para a produgio de ago no Brasil, e com a Franga, para a construcao de
usinas hidroelétricas (HERMANN, 2005% SARAIVA, 1990b; BARRETO,
2006). A aproximagao politica, por meio do estabelecimento de memoran-
dos de entendimento, foi menos efetiva (SPEKTOR, 2010).

A rela¢do com a Alemanha Ocidental se destaca devido ao Acordo
sobre Cooperagdao no Campo dos Usos Pacificos da Energia Nuclear de
junho de 1975. No inicio da década, o Brasil fizera um acordo com a em-
presa estadunidense Westinghouse para a construg¢ao de usinas nucleares
no pais. Um reajuste na politica de comércio tecnolégico dos EUA em
1973 reduziu as concessdes ao Brasil, tirando as garantias de fornecimen-
to do combustivel necessario para o funcionamento das futuras usinas.
A forma do acordo passou a ser indesejavel para o projeto brasileiro de
desenvolvimento auténomo, levando a busca de novas opg¢bes para o pro-
grama nuclear (GASPARI, 2004).

A busca pelo desenvolvimento atdmico era consensual nos meios mi-
litares e diplomaticos, e vista como fator essencial para a independéncia na-
cional, ainda que as opinibes sobre a eventual aplicagdo bélica sejam pouco
nitidas, talvez intencionalmente. Segundo Geisel, os custos da resisténcia
internacional ao programa nuclear brasileiro eram menores que aqueles
do subdesenvolvimento e da dependéncia tecnolégica, perspectiva ecoada
pelos generais Frota e Abreu e pelo embaixador Baena Soares. (D’ARAUJO,
CASTRO; 1997; D’ARAUJO et al. 2006; FROTA, 2006; ABREU, 1979).

Franga e Alemanha se afiguraram como possiveis parceiras para a
busca brasileira em ambito internacional. A india realizara ha pouco seu
primeiro teste nuclear, e era um parceiro na defesa do desenvolvimento
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tecnologico auténomo do Terceiro Mundo, mas nio tinha condi¢oes técni-
cas e politicas de trabalhar com o Brasil (LAMPREIA, 2010). As tratativas
com a Franc¢a nio se concluiram e a iniciativa brasileira coincidiu com a
necessidade alema de ganhar escala em suas vendas no campo nuclear. Ini-
ciou-se o processo de negocia¢do secreta com a Alemanha, contando com
a participagao de poucos agentes brasileiros — a cipula do MRE, a subse-
cretaria do CSN a cargo do general Hugo Abreu, técnicos do ministério de
Minas e Energia e o senador Virgilio Tavora, representando o Congresso
Nacional (GASPARI, 2004; SPEKTOR, 2009). A negocia¢ao externa ficou a
cargo do embaixador Paulo Nogueira Batista, como representante politico,
e do ministro das Minas e Energia, Shigeaki Ueki, responsavel pelo seg-
mento técnico (LAMPREIA, 2010; ABREU, 1979; GOES, 1978).

Em junho de 1975 foi assinado o acordo que previa desenvolvimen-
to conjunto ou transferéncia completa de tecnologia, com previsao de tra-
tativa posterior com a Agéncia Internacional de Energia Atomica (AIEA)
para supervisdo antiproliferacao bélica. Apesar das medidas que assegu-
ravam o uso pacifico do material, o acordo levantou a suspeita de que o
Brasil desse uso militar para a tecnologia, e houve pressao estadunidense
para seu término. O acordo foi considerado uma ferramenta de inducao
de desenvolvimento economico e tecnolégico e de legitimacao do regi-
me militar, assim como um ato de afirmac¢io soberana (BRASIL, 1975c;
SPEKTOR, 2009; SARAIVA, 1990b)

As relagbes entre Brasil e Estados Unidos no periodo foram por ve-
zes classificadas como conflituosas (CERVO; BUENO, 2008; VIZENTINI,
2004). Essa abordagem ¢ discutivel, ja que houve tentativas de aproxima-
¢do e parte das discordancias possuiram maior repercussao simbdlica do
que fatica. Uma caracteriza¢ao mais precisa ¢ a de interagGes descoorde-
nadas, resultado da redu¢do da dependéncia brasileira. Em termos eco-
ndmicos, a preponderancia dos bens manufaturados na estrutura de ex-
portagdo brasileira expde a falta de complementariedade das economias
(LESSA, 1998a; SANTANA, 2003). Em termos militares, a induistria bélica
brasileira estava proxima da autossuficiéncia, com capacidade exportado-
ra. A criagdo do Programa Nacional de para a Exporta¢ao de Material de
Emprego Militar (Pnemem) e da Industria de Material Bélico do Brasil
(IMBEL) em 1975 exemplifica o quadro de autonomia virtual na produg¢ao
de material militar. As iniciativas congregaram como empreendimento
estatal diversas plantas fabricantes de material militar, levando ao desen-
volvimento de equipamentos com alto grau de tecnologia em curto es-
paco de tempo (DORATIOTO, VIDIGAL, 2014, DELLAGNEZZE, 2008;
MIYAMOTO, 1995). O controle estatal da fabrica¢do de armamentos si-
naliza razoavel de capacidade de mobiliza¢do de recursos por parte do
aparelho governamental. Essa caracteristica é tratada pelas perspectivas
realistas neoclassicas como uma das condi¢bes da autonomia e possibili-
dade de expansdo da politica externa (LOBELL; RIPSMAN; TALIAFER-
RO, 2009; ROSE, 1998)

As divergéncias entre Brasil e Estados Unidos se concentraram em
duas areas: nuclear e de direitos humanos. O acordo nuclear de 1975 le-
vou os EUA a agir contra o instrumento por meio de pressdo sobre a
Alemanha; a a¢lo, todavia, cessou ap6s o acordo ganhar aval da AIEA. A
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oposicao estadunidense recrudesceu durante as elei¢bes presidenciais de
1976, assim como logo apods a vitoéria e a posse de Jimmy Carter, que se
opunha a proliferagdo de tecnologia atomica. As pressdes cederam apos
a Alemanha se recusar a alterar sua postura em relagdo ao acordo, e o
Brasil dar sinais de que ndo conseguiria implementar com rapidez um
programa nuclear com fins bélicos. Em meados de 1977, as divergéncias
entre Brasil e Estados Unidos sobre o programa nuclear brasileiro eram
poucas (SPEKTOR, 2009; LESSA, 1998).

Em relagdo aos direitos humanos, em 1976 o Congresso estaduni-
dense aprovou a Emenda Harkin, condicionando a ajuda externa a ava-
liacGes da situa¢do dos direitos humanos (MENDONCA; MIYAMOTO,
2011). Em marg¢o de 1977, a embaixada estadunidense comunicou ao MRE
que um relatoério seria apresentado ao Congresso dos EUA, e condicio-
naria a aprovagdo de recursos para a cooperacao militar com o Brasil.
A medida levou o MRE a propor a dentncia dos acordos militares que
sustentavam a assisténcia dos EUA, vigentes desde 1952 (SPEKTOR,
2010; GUERREIRO, 2010; D’ARAUJO et al,, 2006). A denuincia, gestada
na chancelaria, teve respaldo da presidéncia, cabendo ao ministro-chefe
da Casa Militar comunicar a decisdo aos ministros da area, principais
afetados (SPEKTOR, 2010; ABREU, 1979). A rapidez da decisao, tomada
menos de dois dias apds a comunica¢ido dos EUA, e seu insulamento de
outras instancias interessadas, podem ser explicadas tanto pela centrali-
zagdo do processo de tomada de decisdo em politica externa quanto pela
pouca importancia material dos acordos denunciados. O baixo valor da
cooperacao, a obsolescéncia do material recebido, a virtual autossuficién-
cia na producdo de armamentos e a revitaliza¢do das ideias de busca de
autonomia sustentaram a decisdo brasileira (LESSA, 1998; D’ARAO]O;
CASTRO, 1997).

O ato deu ao presidente, acusado por oficiais subalternos de aten-
der aos interesses estadunidenses pela flexibilizacdo do mando militar,
autoridade sobre a linha dura do regime e consolidou a narrativa sobre
divergéncias entre os dois paises na area militar: se no periodo, além do
fim dos acordos, os EUA perderam importancia como fornecedores de
material bélico para o Brasil, a causa foi principal foi o crescimento da
produgio nacional de armamentos. Para concluir a invalida¢do da tese de
afastamento, é relevante apontar que os EUA efetuaram vendas significa-
tivas de material militar no periodo, como a de cagas F-5 nos anos de 1975
e 1976 (CHIRIO, 2012; SVARTMAN, 2011).

Consideracdes finais

.....................................................................

A pesquisa trabalhou com a hipétese, derivada da estrutura teéri-
carealista neoclassica, de que a politica externa brasileira da presidéncia
Geisel teria sido consequéncia das possibilidades abertas pela aquisi¢ao
brasileira de capacidades militares e econdmicas. O pais, dentro das li-
mita¢es do sistema bipolar, teria aumentado sua margem de mano-
bra no sistema internacional. Teriam auxiliado varidveis intervenientes
como as caracteristicas da estrutura brasileira de tomada de decisdo em
politica externa.
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12. Servem de exemplo da légica
relativamente indiferente a regimes
estabelecimento de relagdes com o

Suriname e o Niger

Conforme o estruturalismo waltziano, a bipolaridade sistémica
permite que Estados de menor capacidade adotem condutas relativamen-
te dissociadas daquelas dos polos do sistema sem maiores constrangimen-
tos. Essa condi¢ao permissiva foi atestada em termos histoéricos pela auto-
nomia de paises em desenvolvimento, além da Ostpolitik e o gaulismo. A
politica externa brasileira no periodo Geisel se insere neste grupo, diver-
gindo dos Estados Unidos em temas politicos, securitarios e econdmicos,
sem resultar em aproximacao da Unido Soviética. Para além da bipolari-
dade permissiva da expansao, houve aumento expressivo das capacidades
econdmicas e militares do Brasil. O crescimento populacional, militar e
econdmico levou a ampliagdo da atividade exterior do Brasil, conforme
apontam indicadores e evidéncias historicas.

Ao longo do periodo o Brasil fortaleceu os lagos com os Estados
vizinhos da América do Sul por meio de aproximagdes bilaterais e mul-
tilaterais, com énfase na regido da Bacia do Rio da Prata. A complei¢ao
do objetivo de elevar e estabilizar a geragdo de energia com base em
recursos compartilhados s6 ndo foi total porque o Brasil nio foi capaz
de superar a resisténcia argentina em relagdo a Itaipu, o que indica as
limitagGes da expansdo brasileira. A situagdo inconclusa do tépico nao
eclipsa a reversdo da politica da cordialidade oficial como indicador da
influéncia do aumento das capacidades brasileiras no relacionamento
com o pais vizinho.

A politica externa da presidéncia Geisel também apresentou agao
orientada pela expansdo material relativamente a ‘op¢ao europeia’ e a
aproximacao do Japdo. A intensificagdo das relagdes com paises desen-
volvidos buscou manter o influxo de investimentos necessarios para
manter o ritmo de desenvolvimento brasileiro, e foi possibilitada pelas
possibilidades oferecidas por um pais no fim de seu processo de industria-
lizagdo, com mercado interno em crescimento. O acordo nuclear com a
Alemanha em 1975 marca a politica externa ampliada pelas capacidades
materiais e voltada para a consolida¢do do desenvolvimento. A abertu-
ra da possibilidade de desenvolvimento auténomo de tecnologia nuclear
bélica, apesar das afirmag¢bes em contrario e do acordo com AIEA, serve
como evidéncia de possivel expansao posterior.

A logica de ampliagdo da atividade diplomatica prevista pelo au-
mento das capacidades brasileiras fica patente na Africa e na Asia. O esta-
belecimento de rela¢des com Estados socialistas, como Angola e China. é
parte da logica maior de expansdo'?. O mesmo ocorre quanto a abertura
de missbes diplomaticas, tendo em vista que o Brasil expandiu sua pre-
senga em paises cujos regimes se situavam em diversos pontos do espec-
tro ideologico, de califados a republicas socialistas. A atividade brasileira
em espacos ainda ndo ocupados ¢ orientada pelas necessidades economi-
cas, como a manutenc¢ao dos fluxos de petroleo e a melhoria do balanco
de pagamentos por meio da exporta¢do de bens manufaturados e servi-
¢os. O pragmatismo alardeado pelos executores da politica externa era
uma necessidade de uma economia em rapido crescimento e, até entao,
relativamente confinada.

A expansdo brasileira no Atlantico Sul, justificada por questdes de
seguranga, ocorreu em um contexto no qual os principais Estados do
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sistema estavam, ao menos diretamente, ausentes da area'’, deixando
espaco para a atua¢ao de poténcias menores. A estabilidade de Angola
interessava ao Brasil, independentemente de seu regime de governo. Para
evitar o isolamento ou a radicaliza¢do de seu regime, uma vez que a ma-
nuten¢ao do governo socialista parecia o cenario mais provavel, preferiu-
-se garantir que o Brasil fosse interlocutor preferencial e mediador das
relagbes angolanas com paises ocidentais.

Conforme estabelecido pela hipétese, um nivel maior de concen-
tracao no processo de tomada de decisao da politica externa serve como
fator catalisador da expansao, sentido para o qual as evidéncias apontam
no caso. Os freios e contrapesos institucionais eram poucos, ja que o
Congresso Nacional, atuando somente a posteriori, poderia ter sua agao
suspensa pelo poder Executivo. O Conselho de Seguranc¢a Nacional, que
poderia oferecer op¢des ou resisténcia para a elabora¢ao da politica ex-
terna, baseava suas delibera¢cdes em dados do MRE, o que enviesava sua
abordagem. Ademais, sua fun¢ao de 6rgao consultivo era alterada pelo
modus operandi presidencial, que o usava como fonte legitimadora de suas
decisdes. Restam, como atores institucionais relevantes, a presidéncia e o
MRE, sendo que o segundo 6rgao estava subordinado ao primeiro.

A dinamica destas institui¢oes registra um segundo processo de
centraliza¢do. A atuac¢do do presidente Geisel nos temas de politica ex-
terna foi intensa, incluindo atividades ex officio. Isso, em conjunto com a
ampla gama de poderes por ele dispostos, o coloca como figura central
da politica externa do periodo. Processo semelhante ocorreu dentro do
MRE. As reformas institucionais de Azeredo da Silveira elevaram o nivel
de controle ministerial, se somando a criagcdo de 6rgaos deliberativos e
grupos de trabalho informais diretamente ligados ao gabinete do minis-
tro. Uma leitura de acordo com o modelo de politica externa apresenta-
do por Allison (1969) permite afirmar que havia pouca possibilidade de
disputas intragovernamentais que alterassem o curso da politica externa
daquele pretendido pelo presidente. O restabelecimento das rela¢des com
a China serve como exemplo: nos 6rgaos deliberativos sobre politica ex-
terna, a oposi¢ao a medida foi neutralizada pela a¢ao prévia de Geisel. Em
outros temas, o tamanho reduzido da base de consultas para a formula-
¢do da politica externa auxiliou a implementa¢ao, como no caso do acor-
do nuclear com a Alemanha. A constatac¢do vai ao encontro da predi¢ao
feita pelo instrumental teérico realista neoclassico, segundo o qual um
aparato de politica externa concentrado facilita a execu¢ao de medidas.

A hipotese ofereceu uma leitura adequada da politica externa brasi-
leira executada durante a presidéncia de Ernesto Geisel. O Brasil passou,
nos anos anteriores e durante o periodo estudado, por um processo de
expansao das capacidades materiais, especialmente aquelas ligadas a pro-
dugdo econdmica, que propiciou ao pais tanto ganhos absolutos quanto
melhora relativa de sua posi¢ao no sistema internacional. Este proces-
so serviu como fator de impulsao para uma inser¢ao externa mais ativa,
com amplia¢do de presenca diplomatica, busca de novas parcerias para o
desenvolvimento e execu¢ao de politicas nao alinhadas com aquelas das
superpoténcias. O contexto da détente permitiu que os Estados dotados de
menos capacidades agissem com mais autonomia, sem que suas divergén-

13. O envolvimento estadunidense e
soviético em Angola foi essencialmen-

te material e, quando contou com a

participacdo de recursos humanos, se

deu de forma secreta.
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cias com os Estados centrais se tornassem problemas para a manutengao
da légica sistémica. As grandes linhas da politica externa se enquadram
na previsao de expansao e busca pela autonomia oriunda dos pressupos-
tos do realismo neoclassico.

A analise do processo de decisao em politica externa do Brasil sus-
tenta o postulado inicial da pesquisa em relacdo ao formato institucio-
nal enquanto variavel interveniente relevante. A estrutura institucional
do processo de decisdo em politica externa, fortemente concentrada na
presidéncia da Republica e na chefia do MRE, somada aos constrangi-
mentos do regime autocratico — limitagdo das possibilidades de oposi-
¢do, restri¢des no funcionamento do Congresso Nacional — propiciou
a execug¢ao desimpedida de medidas potencialmente controversas para
os atores internos, seja pelas implica¢des ideoldgicas, seja pelos custos
financeiros elevados.

O estudo, além de contribuir para o aumento da integra¢do entre
a Teoria das RelacOes Internacionais e a Analise de Politica Externa, abre
caminho para maiores explora¢des do tema. A abordagem sistémica usa-
da para a leitura dos muitos acontecimentos da politica externa do go-
verno Geisel mostrou ser pertinente e as evidéncias apontam para a rele-
vancia de processos que antecederam o governo Geisel, como o periodo
de vigoroso crescimento econdmico entre as décadas de 1960 e 1970 e o
ganho de poder da ala nacionalista no governo. Houve, ainda, atos que
prefiguraram a busca pela autonomia no periodo imediatamente anterior
ao estudado, como a recusa brasileira em assinar o Tratado de Nao-Pro-
liferagdo Nuclear de 1968. A propriedade do estudo da politica externa
brasileira do periodo pelo prisma realista neoclassico aponta para a possi-
bilidade de expansdo do escopo temporal do estudo, com vistas a cobrir
o processo brasileiro de acimulo de capacidades em sua inteireza e suas
consequéncias para além do intervalo entre 1974 e 1979.
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Resumo:
Derramamentos nucleares apresentam danos para o meio ambiente e para
os seres humanos, principalmente para grupos tidos como vulneraveis pela
comunidade internacional como as criangas. Utilizando a convergéncia entre
a protecdo dos direitos ambientais e dos direitos das criangas, este trabalho
analisa os impactos de acidentes nucleares com causas antrépicas (excluindo
o uso de armas e liberacdes radioativas fora de usinas nucleares) no meio
ambiente e suas consequéncias para os direitos das criangas, com o estudo dos
casos de Chernobyl (por ser o mais emblematico) e de Fukushima (por ser o
mais recente). Também foca-se como a comunidade internacional (Estados,
organizac¢des internacionais e da sociedade civil) reagiu a isso, de modo a
ressaltar que os aprendizados realizados apds Chernobyl foram aplicados para
responder a Fukushima, o que possibilitou que menos criangas tivessem seus
direitos violados. Dessa forma, pretende-se diversificar os temas estudados nas
Rela¢des Internacionais e contribuir para estudos nas 4reas de direitos humanos
e seguranca nuclear.
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ABSTRACT:

Nuclear Spillovers cause damage to the environment and to human beings,
especially for the ones classified as vulnerable groups for the international
community such as children. Using the convergence between the protection

of environmental rights and the child’s right, this study analyzes the impacts

of nuclear accidents with anthropogenic causes (excluding the use of atomic
weapons and radioactive releases outside of nuclear power plants) in the
environment and its implications for the rights of children, studying the cases
of Chernobyl (the flagship) and Fukushima (the latest ). It also analyzes how the
international community (States, international organizations and organizations
of civil society) reacted to this in order to emphasize the learning achieved after
Chernobyl that were applied to answer Fukushima’s situation , which enabled
that fewer children had their rights violated. That is a work that contributes to
diversify the themes studied in International Relations and it contributes to the

discussions in the area of human rights and nuclear security.
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2. Tanto a protecdo internacional do
meio ambiente quando a protegao
internacional dos direitos humanos
megaram a ser mais bem estudadas
no pés-Segunda Guerra Mundial.

ntroducao
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Vinte e cinco anos ap6s o derramamento nuclear oriundo da ex-
plosdo de um reator na usina de Chernobyl na antiga Unido das Re-
publicas Socialistas Soviéticas (URSS), a humanidade se depara com o
segundo pior acidente desse tipo da Histéria: um terremoto, seguido
por um tsunami atinge a usina nuclear de Fukushima levando a libera-
¢ao de material radioativo no Japao. Em meio a preocupagdes sobre o
futuro da energia nuclear e buscas de culpados, duas questoes devem
ser abordadas: o impacto desses acidentes para o meio ambiente e suas
consequéncias para as criangas, um grupo pouco considerado nos estu-
dos internacionais.

A convergéncia entre os sistemas de prote¢do de direitos humanos
e do meio ambiente é uma abordagem recente no Direito Internacional
e ainda pouco explorada nas Rela¢des Internacionais’. O modo como a
populac¢do e o meio ambiente sdo afetados, em seus territérios nacionais,
por um acidente nuclear em uma usina para produgio de energia ¢ um
assunto que precisa ser considerado porque aquilo que deteriora as con-
di¢bes da satide e da educacgao das criancas dilapida os recursos humanos
de um Estado que sdo seu bem mais valioso e isso compromete sua capa-
cidade econdmica futura (TRINDADE, 1993, p. 107).

Esse artigo analisa os impactos de desastres nucleares (excluindo o
uso de armas de destrui¢cdo em massa e acidentes radioativos fora de usi-
nas) no meio ambiente e suas consequéncias para os direitos das criangas,
utilizando estudos dos casos de Chernobyl e de Fukushima, escolhidos
por serem os mais graves ja registrados, tendo o primeiro ocorrido em
abril de 1986 na atual Ucrania e o segundo em marco de 2011 no Japao.

Um derramamento nuclear provoca graves danos ao meio ambien-
te, como contaminagdo da agua, do solo, do ar e de alimentos, morte de
diversas espécies e outros prejuizos a biodiversidade. Tudo isso contribui
para a violacdo de diversos direitos humanos, especialmente os direitos
a vida, satde, alimentacdo, agua, moradia e o préprio direito a um meio
ambiente sadio. Em meio a isso, como lembrou Dupuy (2007), um dos
principais grupos afetados sdo as criangas por absorverem maiores quan-
tidades de radiacdo devido ao seu tamanho menor e metabolismo mais
acelerado, de modo que esses derramamentos prejudicam seu desenvolvi-
mento e trazem consequéncias negativas para a sua satde.

Assim, essa pesquisa qualitativa utiliza o método do estudo de caso
para responder a pergunta: como impactos ambientais oriundos de derra-
mamentos nucleares violam o direito das crian¢as e como a comunidade
internacional (composta por Estados, organizagdes ndo governamentais
internacionais e Organizag¢des Internacionais) reage a isso? Com esse ob-
jetivo a seguinte hipotese pode ser enunciada: derramamentos nucleares
violam direitos das criangas consagrados em instrumentos internacio-
nais, contudo, as licdes aprendidas com o acidente de Chernobyl (boas
praticas, desenvolvimento da legislacao nuclear civil e a propria experién-
cia) possibilitaram que a comunidade internacional estivesse mais prepa-
rada e agisse de modo que um niimero menor de criangas tivesse os seus
direitos violados em Fukushima.
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O artigo esta dividido em 6 partes, com o intuito de facilitar a com-
preensdo da prote¢do internacional do meio ambiente e da crianga rela-
cionada a seguranca nuclear internacional: introdugao; retomada de al-
guns conceitos fundamentais para o trabalho, analise do caso de Cherno-
byl; respostas internacionais a ele; panorama da situagao de Fukushima;
respostas ao acidente nuclear de Fukushima e as consideragoes finais, que
apresentam os paralelos entre os casos estudados. Por fim, seria impor-
tante destacar duas dificuldades enfrentadas nessa pesquisa: a primeira
€ que o acidente em Fukushima ¢é relativamente recente de modo que
ainda carecem estudos e dados sobre seus efeitos. E por isso que a segdo
sobre Fukushima apresenta mais inferéncias dedutivas do que fatos esta-
tisticos sobre esse caso. O segundo problema é que criangas ¢ um grupo
esquecido nas Rela¢bes Internacionais, sendo assim, ¢ dificil encontrar
acbes especificas direcionadas a esse grupo. E por isso que as segdes que
tratam de respostas da comunidade internacional acabam tratando o
tema da crianga colateralmente e apresentando temas que afetam tanto
as geragOes presentes como as futuras.

Convergéncias entre o direito ambiental e o direito das criancas

.....................................................................

A Declaragio de Johanesburgo sobre Desenvolvimento Sustentavel
de 2002 e a Declaragdo Final da Conferéncia Rio+20 “O futuro que quere-
mos” de 2012 colocam as criangas como representantes do futuro coletivo
da humanidade. Para tal, assinalam a necessidade de considerac¢ao e parti-
cipagdo delas em questdes relacionadas ao meio ambiente. O artigo 1° da
Convengio das Nag¢des Unidas sobre os Direitos da Crianga (1989) define
crianga como qualquer ser humano com menos de 18 anos. Esta sera a
definic¢ao utilizada nesse trabalho, ainda que criancgas de idades diferentes
sejam afetadas de diversas formas por um acidente nuclear e tenham ne-
cessidades especificas de acordo com seu desenvolvimento.

A Convencio sobre os Direitos da Crian¢a data de um momento
posterior ao acidente de Chernobyl. Contudo, é possivel utiliza-la como
base para analisar a viola¢do dos direitos das criangas nos dois casos es-
tudados, pois ha documentos anteriores que elencam os direitos desse
grupo. Percebe-se que “a necessidade de proporcionar a crian¢a uma pro-
tecdo especial [ja tinha sido] enunciada na Declaracdo de Genebra dos
Direitos da Crianga, de 1924, e na Declara¢do dos Direitos da Crianca
adotada pela Assembleia Geral em 20 de novembro de 1959” (CONVEN-
CAO SOBRE OS DIREITOS DA CRIANCA, 1989).

A Convencio de 1989 é o tratado de direitos humanos mais ratifi-
cado na Histéria’. Ela é especialmente importante porque reconhece a
crianga como portadora de seus direitos (WATSON, 2006, p. 19) e esta-
belece deveres para o Estado perante esse grupo, tal como agir sempre
considerando “o melhor interesse da crianga”, conceito central propos-
to no documento. A ocorréncia de derramamentos nucleares representa
um fracasso do Estado em garantir os direitos das criangas presentes na
Convengcao, pois diversos direitos reconhecidos internacionalmente sao
violados. Como os direitos a alimentacdo (devido a contaminacao de gé-
neros alimentares e ingestao de alimentos contaminados), 4gua (devido a

3. Dentre todos os pafses parte da

Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU)
apenas Somalia e os Estados Unidos

da América ndo a ratificaram.
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4. Esses direitos estao contidos
na Convengao dos Direitos da
Crianga (1989).

contamina¢io de recursos hidricos), moradia (devido a necessidade de se
deslocar de seu local de sua residéncia habitual e permanecer por algum
tempo em abrigos), vida (ha uma grande mudanga na vida das criangas
que vivem em locais contaminados ou que fugiram deles, um grande
problema é o medo constante da radiacdo), saide (muitas criangas de-
senvolvem doengas e sdo vitimas de estresse e transtornos psicossociais
causados pelo trauma), descanso e lazer (muitos infantes passam a adotar
medidas para se protegerem da radiagdo que envolvem ficar em locais fe-
chados considerados seguros por muito tempo), educacio (muitas crian-
cas tém que ficar algum tempo sem ir a escola ou tém que ser transferidos
o que interfere diretamente em seu rendimento escolar)’, além disso, os
direitos das futuras geracdes sdo comprometidos. Esses direitos serdo os
considerados para analisar os dois casos propostos.

A Declara¢do de Estocolmo sobre o Meio Ambiente Humano de
1972 assinala que a defesa e a melhoria do meio ambiente humano para
as geragOes presentes e futuras se tornaram uma meta primordial da
humanidade. Um desastre nuclear prejudica tanto aqueles que ja vivem
no ambiente contaminado quanto aqueles que ainda nascerao, principal-
mente considerando que os efeitos da radiacao no corpo humano ainda
sdo pouco conhecidos e por isso podem afetar diretamente futuros bebés
de maes que tiveram seu material genético radioativamente modificado.
Nesse sentido, tanto a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS)
em 1986 quanto o Japdo em 2011 ndo respeitaram a “[..] solene obriga-
¢do de proteger e melhorar o meio ambiente para as geracdes presentes
e futuras” e a necessidade de preservar os recursos naturais para todas
as geracdes (DECLARACAO DE ESTOCOLMO SOBRE O MEIO AM-
BIENTE HUMANO, 1972).

A Declara¢io do Rio Sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento de
1992 também afirma que “o direito ao desenvolvimento deve ser exercido,
de modo a permitir que sejam atendidas equitativamente as necessidades
de geragGes presentes e futuras”. Assim, Trindade (1993, p. 57) defende a
igualdade de direitos entre as geragdes presentes e futuras, que depende-
ria basicamente da responsabilidade de uma geracao usudria e guardia do
patrimoénio natural e cultural do planeta de transmiti-lo para as geragGes
futuras em condi¢do ndo piores do que quando o recebeu. Ainda que de-
claracdes ndo sejam vinculantes aos Estados como tratados e sdo definidas
como soft law, especialmente na area ambiental, elas foram fundamentais
para definir temas e uma linguagem comuns, conceitos e direitos que de-
pois seriam retomados em outros documentos internacionais.

A convergéncia entre direitos humanos e meio ambiente pode ser
vista no chamado direito a um meio ambiente sadio expresso no prin-
cipio 1° da Declaracao de Estocolmo de 1972: “[o] homem tem o direito
fundamental a liberdade, a igualdade e ao desfrute de condi¢oes de vida
adequadas, em um meio ambiente de qualidade tal que lhe permita levar
uma vida digna, e gozar de bem-estar.” Esse ¢ interpretado por Trindade
nio como “um direito a um meio-ambiente ideal, mas antes como direito
a conservacao” (TRINDADE, 1992, p. 65). O direito a um meio ambiente
sadio e equilibrado pode ser visto como uma extensao ou corolario 16-
gico do direito a vida, sem o qual nenhum ser humano pode vindicar a
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protecao de seus outros direitos internacionalmente reconhecidos (MA-
ZZUOLLI, 2007, p. 182). No caso de um acidente nuclear, a contaminag¢ao
ambiental impede que os seres humanos que ali habitavam possam des-
frutar desse direito tdo necessario para que os demais direitos também
sejam assegurados.

Ao analisar como as crianc¢as tém seus direitos violados nessas
situagoes, ¢ importante ressaltar que o direito a um meio ambiente sa-
dio esta indiretamente contido no artigo 27 da Convencdo das Nacoes
Unidas sobre os Direitos da Crianca (1989): “[o]s Estados Partes reco-
nhecem o direito de todas as criangas a um nivel de vida adequado ao
seu desenvolvimento fisico, mental, espiritual, moral e social.” Dessa
forma, interpreta-se que ¢ dever dos Estados partes garantir um meio
ambiente sadio e seguro para que as criangas possam se desenvolver em
todos os seus quesitos.

Derramamentos nucleares também criam os chamados “desloca-
dos (pessoas que ficam em seus paises) ou refugiados (pessoas que atra-
vessam suas fronteiras nacionais) ambientais” que sdo “pessoas obrigadas
a deixar seus lares, de forma temporaria ou permanente, em razao de sé-
rias desordens ambientais” (FONSECA, 2007, p. 130). Milhares de pessoas
tiveram que sair de seus locais de residéncia habitual devido a contamina-
¢ao radioativa ocorrida em Chernobyl e Fukushima. Dentre essas, varias
criangas foram forcadas a mudar de escola, deixar parentes e amigos e
recomecar suas vidas em outros lugares junto com suas familias.

As declaracdes sobre o meio ambiente também salientam a necessi-
dade de cooperagdo internacional para mitigar os problemas relativos ao
assunto e tratam de principios importantes como o de prevengao (voltados
para prevenir danos ambientais) e o de precaucao encontrado no principio
15 da Declaragao do Rio que afirma que “[qJuando houver ameaga de danos
sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica nio deve ser
utilizada como razdo para postergar medidas eficazes e economicamente
vidveis para prevenir a degradacdo ambiental”. (DECLARACAO DO RIO
SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO, 1992).

As criangas de Chernobyl |

O acidente nuclear considerado mais sério da histéria foi o causa-
do pela explosdo do reator 4 da usina de Chernobyl entre os dias 25 e
26 de abril de 1986 a 1h 23 min na Ucrdnia. Estima-se que a libera¢io
radioativa afetou pelo menos seiscentas mil pessoas, incluindo cerca de
200 mil “liquidadores™, 120 mil habitantes retirados do local (sendo essas
pessoas retiradas s 36 horas depois da explosao) e 270 mil outros residen-
tes nas zonas mais contaminadas (MARA, 2011). E importante observar
que, no momento em que ocorreu a tragédia de Chernobyl, as usinas nu-
cleares eram tidas como de responsabilidade inteiramente nacional. De
modo que a pouca legisla¢do internacional que existia sobre o uso civil
da energia nuclear tratava apenas de nuclear security, sendo nuclear safety
s6 debatida na agenda internacional apods esse evento marcante para a
humanidade. De acordo com a Agéncia Internacional de Energia Atomica
(AIEA), nuclear security, considera a seguranca fisica de materiais radioa-

5. Liquidadores sdo as pessoas que
foram convocadas para limpar a

regiao e construir a estrutura de ago
e concreto, “conhecida como sarcéfa-

go”, para conter a radiacdo.

229



@1 ) estudos internacionais e v. 3 n. 2 jul-dez 2015 p. 225-246

230

6. Tempo necesséario para um
elemento radioativo ter sua massa
diminuida pela metade.

7. Informag@es disponiveis
em: (CHERNOBYL CHILDREN
INTERNATIONAL, 2016).

tivos, o uso pacifico da tecnologia nuclear e meios para impedir que ela
seja usada por organizagdes terroristas e para fins indesejados. Com o
acidente em Chernobyl, de 1986 a 1988 o tema de nuclear safety se tornou
o assunto principal das revisdes anuais e das recomendag6es da agéncia,
envolvendo assuntos como a seguranca das usinas, reatores e locais de
uso de tecnologia radioativa contra derramamentos nucleares e eventos
naturais que levem a liberagdo radioatividade (FISCHER, 1997, p. 461). O
conceito de nuclear safety esta mais relacionado com prevengio de aciden-
tes nucleares, enquanto o nuclear security com a segurancga da tecnologia
e matérias radioativas.

O desastre da usina de Chernobyl aconteceu por uma coalizao de
fatores: deficiéncias no design do reator (em especial nos sistemas de des-
ligamento e seguranca) e falhas na estrutura fisica da usina; violacao de
procedimentos operacionais no momento do acidente; falta de cultura de
seguranga pela organizagdo responsavel pela operagao e pelo controle da
usina; despreparo dos responsaveis e operadores de Chernobyl e baixo
compartilhamento de informacoes (GONZALEZ, 1996, p. 13; MARA,
2011). Segundo relatério da United Nations Scientific Committee on the
Effects of Atomic Radiation (UNSCEAR, 2006, p. 466), o acidente ocorreu
durante um teste de baixa energia nao autorizado pelo governo soviético
na Unidade 4 do reator, (no qual foi desligado o sistema de seguranca de
modo que sua operag¢do impropria e instavel provocou um incontrolavel
surto de energia, resultando em sucessivas explosdes que danificaram se-
veramente e destruiram o reator). Assim, a principal causa da explosao foi
humana devido a esses testes.

Ainda hoje ndo ha consenso sobre a quantidade de material radioa-
tivo liberado pelo acidente (GONZALEZ, 1996, p. 2), contudo sabe-se que
os principais elementos presentes eram iodo-131 (com semi-vida® de cerca
de 8 dias), césio-137 (com semi-vida de cerca de 30 anos), césio-134 (com
semi-vida de cerca de 2 anos), além de estroncio e transuranios em me-
nores quantidades (UNITED NATIONS SCIENTIFIC COMMITTEE ON
THE EFFECTS OF ATOMIC RADIATION, 2006, p. 515). A Chernobyl
Children International, uma organiza¢do nio-governamental interna-
cional baseada na Irlanda, criada apds o acidente para ajudar as criangas
afetadas, estima que a liberacao radioativa do acidente de Chernobyl seja
200 vezes maior que as duas bombas atdmicas langadas em Hiroshima e
Nagasaki durante a Segunda Guerra Mundial. Aproximadamente 70%
dessa radiagdo teria caido sobre a populagdo de Belarus, afetando 7 mi-
lhGes de pessoas (metade delas de criangas), 99% do territério do pais esta
contaminado por radiacdo em diferentes graus acima dos niveis aceitos
internacionalmente’. As criangas sdo os individuos mais afetados porque
absorvem entre 5 e 6 vezes mais radioatividade do que os adultos por cau-
sa de seu peso e altura menores e de seu metabolismo mais ativo (CHER-
NOBYL CHILDREN INTERNATIONAL, 2011, p. 11).

Ao mesmo tempo, também nao havia histérias e casos anteriores
nos quais o governo e a comunidade internacional pudessem basear suas
acoes (MARA, 2011, p. 61; 72). Nesse sentido, Chernobyl possibilitou um
ganho de experiéncia inestimavel, principalmente para as institui¢oes
que lidaram com as suas consequéncias.
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As terras em volta da usina se tornaram inutilizaveis, pois as plantas,
o solo e a 4gua estavam muito contaminados (MARA, 2011, p. 77). Dezenas
de milhares de quilémetros quadrados de areas agricultaveis foram conta-
minadas pela radia¢do e grandes quantidades de alimentos, especialmente
produtos lacteos foram destruidos (SCHWARTZ, 2006, p. 37). Também
mais de 4 milhGes de hectares de florestas na Europa foram contaminadas
pela radiagao de Chernobyl (IPATYEYV, 2007), prejudicando a alimentagao
de grande parte da popula¢ao mais pobre do Leste Europeu que dependia
de seus recursos para complementar a sua dieta alimentar.

Durante as primeiras semanas, a popula¢ao ficou mais fortemente
exposta ao lodo 131 que é um elemento absorvido pela glandula tireoide
dos seres humanos por meio de inalagao e consumo de produtos contami-
nados. As criangas sdo os principais afetados pelas consequéncias adversas
do iodo devido ao seu alto consumo de produtos contaminados (princi-
palmente leite) e por causa de suas tireoides pequenas que absorvem as
doses mais altas da radiagio (GONZALEZ, 1996, p. 3). O iodo no corpo
de criangas pode levar ao desenvolvimento de cancer de tireoide, um tipo
cancerigeno extremamente raro que nao ¢ fatal com diagnéstico precoce,
tratamento e aten¢ao adequados. Contudo, o governo soviético ndo teve
como garantir que todas as criangas impactadas pelo acidente tivessem
acesso a profilaxia e ao tratamento médico adequados contra a doenga,
que pode ser extremamente severa nos menores. “Nao ha duvidas da re-
lagdo entre a liberacao de materiais radioativos do acidente de Chernobyl
e o incomum aumento no nimero de casos de cancer de tireoide obser-
vados nas areas contaminadas” (UNITED NATIONS SCIENTIFIC COM-
MITTEE ON THE EFFECTS OF ATOMIC RADIATION, 2006, p. 504).

Até o ano de 2011, mais de 5000 criangas expostas a radiagdo apds
Chernobyl tiveram cancer de tireoide, sendo esse o impacto mais signifi-
cativo na saude das pessoas (SARIN, 2011, p. 110). De 1990 a 1998, houve um
aumento de quatro vezes na incidéncia dessa doenga nos trés paises mais
afetados (Ucrania, Russia e Belarus). (UNITED NATIONS SCIENTIFIC
COMMITTEE ON THE EFFECTS OF ATOMIC RADIATION, 2006, p.
497). Ha estimativas de que por volta do ano 2056 possa haver até 72000
casos da doenga reportados por pessoas que quando criangas foram viti-
mas do desastre de Chernobyl. Também houve relatos do aumento dos
casos de cancer de tireoide em outros paises vizinhos como na Polonia
(BAVESTOCK; WILLIAMS, 2007, p. 690).

A exposi¢ao nuclear também teria provocado um aumento nos ca-
sos de doengas respiratorias como asma e pneumonia e de problemas car-
diovasculares, incluindo ataques do coragdo em pacientes relativamente
jovens. A radiagdo, especialmente o césio-137, é conhecida por enfraque-
cer tecidos musculares, sendo o coracdo um dos 6rgaos mais afetados.
Doengas do coragdo quadruplicaram em Belarus desde o acidente, cau-
sadas pelo acimulo de césio radioativo no musculo cardiaco, o que ficou
conhecido como “Chernobyl Heart” (CHERNOBYL CHILDREN IN-
TERNATIONAL, 2011, p. 11). Também ha indicios de enfraquecimento
do sistema imunolégico das pessoas apds o acidente, principalmente de
criancas. Além disso, defeitos de nascimento e abortos também se torna-
ram recorrentes. Muitas mulheres, temendo riscos para o feto, passaram
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a escolher nao ter filhos (MARA, 2011, p. 72; 76). Hoje as taxas de natalida-
de nas regides sao menores devido a isso e as altas taxas de aborto (THE
HUMAN..,, 2011). Segundo o Fundo das Nagoes Unidas para a Infincia
(UNICEEF, 2013), a maior fonte de apreensdo para pessoas que vivem em
regides contaminadas é o medo de defeitos genéticos que podem afetar
as geragoes futuras.

Com o intuito de tentar proteger a populagio civil e evitar sua ex-
posi¢do a radia¢do, milhares de pessoas foram removidas de suas residén-
cias. Essas podem ser classificadas como “deslocados ambientais™ visto
que foram forgadas a sair de suas casas por consequéncias ambientais que
estavam além de seu alcance. Tanto as pessoas que sairam das regides
mais afetadas como aquelas que 14 ficaram sofreram restri¢des em suas
atividades habituais o que tornou a rotina diaria dificil e instavel. Assim,
ansiedade, angustia, atitudes fatalisticas e uma mentalidade de vitimiza-
¢do cresceram entre a populacdo e ainda estdo presentes nas areas mais
contaminadas (GONZALEZ, 1996, p. 9). Efeitos psicossociais imediata-
mente ap6s a explosio resultaram da falta de informagées dada as pessoas
logo ap6s o derramamento nuclear, do estresse e do trauma devido a rea-
locagdo compulséria para regides menos contaminadas, da sensagdo de
perda e quebra de lagos sociais, do medo das consequéncias da exposicao
a radiacdo e da sensac¢do de discriminagdo sofrida devido ao estigma de
estar “contaminado” (GONZALEZ, 1996, p. 8; SARIN, 2011, p. 110). Fis-
cher (1997) defende que sintomas associados ao stress mental podem estar
entre os maiores legados do acidente (FISCHER, 1997 p. 197).

A ansiedade e o estresse emocional entre os pais quase sempre in-
fluencia as criancas (UNITED NATIONS SCIENTIFIC COMMITTEE
ON THE EFFECTS OF ATOMIC RADIATION, 2006, p. 514). Dessa for-
ma, esses efeitos psicossociais do acidente abalam a qualidade de vida das
criangas, podendo prejudicar seu direito ao descanso e lazer visto que
criangas ansiosas e estressadas ndo conseguem desfrutar plenamente
de atividades recreativas, momentos prazerosos e boas horas de sono.
Além disso, esses desvios comportamentais e psicologicos e atitudes au-
todestrutivas podem impactar negativamente na saide desses individuos,
violando mais uma vez esse direito consagrado na Convengao.

A contaminac¢do do meio ambiente, de rios, lagos, solos por ele-
mentos radioativos viola o direito das crian¢as a um meio ambiente sadio
onde possam se desenvolver. O direito a moradia das criangas também é
violado visto que muitos infantes com suas familias tiveram que deixar
suas casas por causa do derramamento nuclear e ir construir suas vidas
em outros locais. O direito a educac¢do tanto das criancas que ficaram
em locais contaminados quanto das que sairam também foi prejudicado
seja porque essas ficaram algum tempo sem poder ter acesso a educagio,
seja porque sua escola foi estruturalmente afetada durante a explosao da
usina ou porque ela estd em um local dentro da zona de exclusdo. Além
disso, as mudangas e traumas decorrentes do acidente podem impactar
diretamente o rendimento escolar desses individuos, levando a conse-
quéncias graves como perda do ano letivo e atrasos escolares.

Por fim, ainda que nem todas as criangas tivessem acesso a alimen-
tacdo, agua, moradia, educacdo, satide, descanso e lazer de qualidade antes
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do acidente, essas ndo tinham que se preocupar com os efeitos da radia-
¢do em suas vidas e satide e nenhum desses direitos era violado devido a
contaminac¢ao nuclear. Essas preocupacdes assim como as consequéncias
psicossociais e economicas do acidente pioraram a qualidade de vida das
familias, o que impacta as criangas e o seu desenvolvimento. Dessa forma,
o acidente de Chernobyl viola diretamente o direito das criangas a vida e ao
desenvolvimento. Ainda hoje, cinco milhoes de pessoas continuam a viver
em dreas contaminadas por baixos niveis de radioatividade (SARIN, 2011, p.
110) e muitas criangas continuam a conviver com as consequéncias negati-
vas do acidente. Essas ainda terdo seus direitos violados por um bom tempo
visto que um derramamento nuclear demora a ser resolvido e seus efeitos
podem ser percebidos por varias décadas ap6s o ocorrido.

Respostas internacionais para Chernobyl L

O governo da URSS demorou muito a tomar providéncias para li-
dar com o acidente. Isso pode ter ocorrido devido ao fato de que as auto-
ridades ndo estavam preparadas para lidar com as consequéncias (WAL-
SKE, 1986, p. 39) visto que medidas de mitigacdo simples como a dis-
tribui¢do de tabletes de iodo poderiam ter tornado as vidas de criangas
afetadas muito mais saudaveis e ndo foram implementadas. Além disso,
o fato de o Estado soviético ndo ter avisado aos outros paises do mun-
do também impediu que esses tomassem as medidas imediatas para se
proteger contra a contaminacao radioativa o mais rapidamente possivel.
O acidente de Chernobyl mostrou que um derramamento nuclear em
um Estado poderia ter consequéncias negativas para varios outros paises,
dessa forma seria necessario desenvolver o regime internacional® sobre o
uso civil de energia nuclear, tracar meios de coordenag¢io e cooperagao
internacional em caso de desastres e desenvolver entre as agéncias da Or-
ganizac¢do das Nag¢des Unidas acordos e arranjos internacionais para res-
ponder a emergéncias nucleares, onde é possivel destacar a atuagdo e os
estudos da Agéncia Internacional de Energia Atdmica (AIEA), da Organi-
zac¢ao Mundial da Satide (OMS) entre outras no p6s-Chernobyl. Pesquisas
dessas institui¢des possibilitaram o desenvolvimento de contramedidas
e técnicas em diversos setores, principalmente na medicina radiolégica
e na agricultura permitindo que terras contaminadas pudessem voltar a
produzir alimentos seguros para o consumo humano.

O acidente de Chernobyl aumentou a relevancia da atuagio da
AIEA no sentido de nuclear safety. Além disso, diversas conferéncias, fo-
runs e projetos foram organizados em varios niveis para tentar analisar as
causas do derramamento nuclear e suas consequéncias para a populacao
e para o meio ambiente. Dentre eles, é possivel destacar o projeto “Radio-
logical Consequences in the USSR of the Chernobyl Accident: Assessment
of Health and Environmental Effects and Evaluation of Protective Mea-
sures”, mais conhecido como International Chernobyl Project, desenvol-
vido entre 1990 e 1991 por especialistas internacionais em diversas areas a
pedido do governo soviético com o intuito de analisar as avaliacdes sobre
as situacgOes radiologicas e de satide nas regides afetadas da URSS pelo
acidente de Chernobyl e examinar as medidas tomadas para proteger a

8. 0 termo regime internacional

se refere ao conceito de Relagdes
Internacionais definido por
Stephen Krasner (1982, p. 185)
como “principios, normas, regras

e procedimentos de tomadas de
decisdo em torno dos quais as
expectativas dos atores convergem

em determinada érea tematica”. Apés
Chernobyl, houve o desenvolvimento

da legislacdo internacional e de
medidas sobre nuclear safety. Isso
¢ importante para evitar que novos

derramamentos nucleares acontegam
e que criangas tenham seus direitos

violados.
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popula¢do. Com foco central em quatro assuntos principais: a extensao
da contaminacdo existente nas localidades habitadas; a exposi¢ao da po-
pulacdo a radiagdo; os efeitos correntes e potencias na satde e a adequa-
¢do das medidas que estavam sendo tomadas durante a vigéncia do pro-
jeto para proteger o ptiblico (GONZALEZ, 1996, p. 7), o projeto concluiu
que houve ocorréncia de disttrbios na satide das pessoas nao relacionadas
com a radiagdo, principalmente hipertensao e problemas dentarios e des-
tacou a alta incidéncia de cancer de tireoide em criangas como principal
consequéncia do acidente (Ibidem, p. 34). Destaca-se mais uma vez a clara
relagdo entre o acidente de Chernobyl e os direitos das criangas.

Por fim, a organizagao Chernobyl Children International (CCI) tem
desenvolvido muitas iniciativas para melhorar a vida de criangas afetadas
pelo acidente de Chernobyl e defender os direitos de todos os afetados. A
organizagdo, estabelecida em 1991, tem como missao restaurar a esperan-
ca, aliviar o sofrimento e proteger as geracdes correntes e as futuras nas
regides impactadas por Chernobyl. Também possibilitou a mais de 21.000
criangas do centro das zonas de radiagao descanso e recuperacao na Irlan-
da, onde algumas delas receberam cuidados médicos urgentes. O afas-
tamento das criangas de ambientes toxicos, mesmo que sé por algumas
semanas, permite que sua expectativa de vida seja aumentada em dois
anos e reduz seus niveis de contaminagio entre 30 e 50% (CHERNOBYL
CHILDREN INTERNATIONAL, 2011).

O desastre de Chernobyl proporcionou o fortalecimento e o desen-
volvimento do regime de seguranca nuclear civil. Isso ocorreu por meio
da incorporagao de achados técnicos e cientificos em instrumentos legais
e quase legais (PELZER, 2006, p. 115); da adogao e cria¢do de instrumen-
tos legais internacionais vinculantes e ndo-vinculantes; do estabelecimen-
to de uma série de padroes de seguranga nuclear; do aprimoramento de
revisdes, consultas e servi¢os de seguranca nuclear e do estabelecimento
de infraestruturas nacionais legais e regulatérias (RAUTENBACH; TO-
NHAUSER; WETHERALL, 2006, p. 8). Os principais avan¢os em termos
de legislagdo internacional foram, ainda no ano de 1986, a Convencdo
sobre Notifica¢do Prévia e a Convencao sobre Assisténcia em caso de Aci-
dente Nuclear ou Emergéncia Radiolégica que, com o objetivo de mini-
mizar e mitigar as consequéncias radioloégicas de uma emergéncia e pro-
teger a vida, a propriedade e o meio ambiente, estabelecem em forma de
tratado os deveres dos Estados de notificar acidentes nucleares com efei-
tos transfronteiricos atuais ou possiveis e o dever do Estado de cooperar
para fornecer assisténcia em caso de acidente nuclear (RAUTENBACH,;
TONHAUSER; WETHERALL, 2006, p. 10). Preocupados com a seguran-
¢a nuclear, os Estados também acordaram a Convengao sobre Seguranca
Nuclear em 1994 que deixa claro o entendimento de que o uso civil da
energia nuclear é uma responsabilidade internacional.

O desastre de Chernobyl mostrou ainda que o meio ambiente é
vulneravel a derramamentos nucleares e que sua contaminagao € pre-
judicial para a vida humana, de modo que os paises precisam ter planos
pré-estabelecidos de preparagdo em caso de emergéncia e respostas de-
finidas de como agir, com o intuito de que possam aplicar imediata e
efetivamente contramedidas para diminuir os danos ao meio ambiente e
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aos seres humanos. Além disso, os Estados perceberam que muitos pro-
blemas psicossociais na popula¢ao das regides afetadas poderiam ter sido
minimizados se essas pessoas estivessem devidamente informadas.

Por fim, a situacdo em Chernobyl mostrou que “um acidente em
qualquer lugar é um acidente em todos os lugares” (RAUTENBACH;
TONHAUSER; WETHERALL, 2006, p. 22), pois nao ha barreiras ou
fronteiras que consigam impedir o transito da radiagdo. Dessa forma, a
cooperac¢ao internacional em caso de acidente nuclear ¢ um dos grandes
aprendizados para enfrentar as consequéncias de libera¢des radioativas.
As medidas adotadas foram importantes para evitar que novos aciden-
tes nucleares acontecessem em outras usinas, o que protegeu milhdes
de criangas em todo o mundo, evitando que tivessem que conviver com
a radiac¢do.

A comunidade internacional tentou tomar todas as medidas que
achou necessarias para evitar um novo acidente nuclear aos moldes de
Chernobyl. Contudo, o ano de 2011 mostrou que seus esfor¢os nio ti-
nham sido suficientes para impedir que o meio ambiente e as criangas
sentissem mais uma vez o efeito da radiacdo. O acidente de Fukushima
levou que as criangas japonesas tivessem mais uma vez contato com a
radiagdo e ressaltou que a seguranga nuclear precisa ser constantemente
revisada. No entanto, Fukushima pode contar com as li¢bes aprendidas
em Chernobyl, o que acelerou em parte as repostas dadas a situagao, per-
mitindo que maior atencgao fosse dada as criangas, principalmente porque
ja se havia constatado a relac¢do entre o aumento de cancer em criangas e
o acidente de Chernobyl.

As criangas de Fukushima:

Em 11 de marco de 2011, um terremoto de magnitude 9.0 seguido
por um tsunami atingiu a central nuclear japonesa Fukushima Daiichi
danificando o sistema de resfriamento dos reatores e levando a uma libe-
ragdo radioativa que contaminou o meio ambiente da regido. O terremo-
to interrompeu a chegada de energia elétrica na usina, causando o des-
ligamento dos reatores por dispositivos de seguranga que funcionaram.
Contudo, as 4guas do tsunami inundaram e danificaram os mecanismos
alternativos de resfriamento via diesel (PREBBLE, 2012, p. 2). Esse aci-
dente foi considerado de maximo nivel de severidade como o de Cherno-
byl (WADA et al., 2012, p. 599).

Acton e Hibbs (2012) acreditam que as consequéncias negativas
do tsunami poderiam ter sido mitigadas. Segundo os autores, o que
aconteceu em Fukushima foi resultado de uma conjuncio de fatores:
ma preparagdo da usina, falta de fiscalizacdo adequada e negligéncia
quanto a precaugdes contra tsunamis como a construgdo de barreiras
de conten¢ao da dgua e de mecanismos alternativos de resfriamento dos
reatores. Ainda que o terremoto e o tsunami sejam eventos naturais, o
derramamento nuclear poderia ter sido evitado caso a empresa respon-
savel pela usina, a Tokyo Electric Power Company (TEPCO) e a agéncia
reguladora japonesa, Nuclear Industrial Safety Agency (NISA) tivessem
seguido padrdes internacionais de prote¢do contra eventos naturais
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como tsunamis. Dessa forma, a conjuncdo do terremoto seguido pelo
tsunami nao foi simples coincidéncia ou falta de sorte; esses eventos na-
turais encontraram sistemas tecnolégicos que reagiram de maneira im-
previsivel. A existéncia de seis reatores em um mesmo local poderia ter
levado a um efeito domind, de modo que suas consequéncias poderiam
ter sido ainda piores do que foram (KERSTEN; UEKOETTER; VOGT,
2012, p. 28). A Estagdo de Energia Nuclear Fukushima Daiichi estava
preparada, segundo a empresa responsavel, para um tsunami de 5,7 me-
tros que nao é nem a metade do tamanho daquele que atingiu a costa
japonesa em marco de 2011 (ACTON; HIBBS, 2012, p. 7). Além disso, a
for¢a hidrodinamica do tsunami e os efeitos dos destro¢os e sedimentos
por ele carregados podem danificar gravemente uma central nuclear.
Em 2003, ja existia um guia da AIEA com medidas de seguranga sobre
riscos de inundagdo em centrais nucleares que continha todos os fatores
que deveriam ser considerados na avalia¢do de riscos de tsunami (AC-
TON; HIBBS, 2012, p. 23).

A TEPCO e a NISA nio deram a devida atencdo ao historico de
grandes eventos sismicos na regido nem aos padrdes internacionais so-
bre o assunto. Desde 1468, houve mais de 12 tsunamis com mais de
10 metros, e seis desses com mais de 20 metros na regido da usina de
Fukushima que ndo foram considerados para a prote¢do da usina nu-
clear (ACTON; HIBBS, 2012, p.10). Houve uma falha da TEPCO em
considerar as reais possibilidades de ocorréncia de um tsunami e houve
um erro da NISA ao revisar os calculos e simula¢ées apresentados pela
TEPCO. De modo que, se esses resultados tivessem sido devidamente
verificados, a TEPCO teria tido tempo de corrigir, preparando a usina
para resistir a um tsunami e evitando o derramamento nuclear (AC-
TON; HIBBS, 2012, p. 14).

Logo apo6s o acidente, por pressoes publicas e politicas clamando
por uma acao efetiva do governo em resposta ao derramamento nuclear,
a NISA reagiu demandando que as usinas costeiras do pais erguessem
pareddes de no minimo 15 metros de altura como medida contra tsuna-
mis (ACTON; HIBBS, 2012, p. 27). As emendas p6s-Fukushima na legis-
lagdo de seguranga nuclear e energia atomica do Japao incluem provisoes
dando a um novo 6rgao regulatoério japonés autoridade para exigir dos
proprietarios aperfeicoamentos em suas instalagdes nucleares (ACTON;
HIBBS, 2012, p. 31).

Segundo relatério norte-americano, altos niveis de iodo-131, cé-
s10-137 e césio-134 radioativos foram medidos no local da usina, mesmos
elementos quimicos liberados em Chernobyl. O governo japonés esti-
ma que a quantidade de radioatividade liberada na atmosfera seja cerca
de 15% da radiacdo liberada em 1986. A contaminagdo por césio-137 no
pais ndo é geograficamente tdo extensa como no caso de Chernobyl
porque grande parte da liberagdo radioativa (mais de 80%), por agao dos
ventos, foi dirigida ao Oceano Pacifico (PREBBLE, 2012, p. 3). Mesmo
assim a contaminagdo de terras agricultaveis gerou prejuizos para os
agricultores e para as familias que dependiam delas para sobreviver. De
modo que, ja no dia 21 de abril, autoridades japonesas, com base em re-
comendag¢bes da OMS, proibiram a venda de alimentos (leite e algumas
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hortalicas) originarios da provincia de Fukushima, devido a sua alta
concentra¢do de iodo-131.

Deve-se pensar que, mesmo as autoridades japonesas tendo con-
seguido mais rapida e eficientemente limitar os impactos do desastre na
saude humana do que o governo soviético em Chernobyl (ACTON; HI-
BBS, 2012, p. 6), o derramamento nuclear provocou violagdes dos direitos
das criancas. Houve de fato a contaminagio nuclear de recursos hidricos
e alimentos que compdem a dieta dos japoneses (principalmente peixes,
cogumelos e algas), o que limitou o acesso dessa populagdo a alimenta-
¢3o e agua livres de radiag¢do. Assim, é possivel concluir que os direitos
da crianga a alimentacdo e dgua foram comprometidos, mesmo porque
como ha a passagem de radiagdo por meio da cadeia alimentar muitos
dos outros produtos consumidos podem também ter sido indiretamente
contaminados pelo desastre.

Os direitos a moradia e educagdo das criancas também foram pre-
judicados. A organizagdo Save the Children estima que mais de 100.000
criangas foram deslocadas devido ao acidente e que as maiores preocupa-
¢Oes para aquelas vivendo em centros de evacuagao seriam a falta de dgua
e os problemas psicologicos relacionados a traumas e stress. Segundo es-
pecialistas, criangas que passaram por situa¢des estressantes como em
Fukushima podem desenvolver problemas de comportamento e de satide
mental a ndo ser que recebam apoio e tratamento psicologicos o quanto
antes’. O governo calcula que 22.788 cidadaos ficaram em Fukushima
(ODA, 2011, p. 1). Tantos as familias for¢adas a deixar suas casas quanto as
pessoas que permaneceram na regido tiveram suas vidas alteradas. Mui-
tos dos individuos que foram se fixar em outras cidades notaram a falta
de acesso a servigos publicos visto que os locais para onde se deslocaram
ndo estavam preparados para recebé-los (ODA, 2011, p. 3). Muitas pessoas
tiveram quer ir morar em hotéis e inns por longos periodos, o que pode
violar o direito das criangas a habitacdo de qualidade que permita seu
desenvolvimento pleno.

Um dos principais efeitos de Chernobyl foi o aumento dos pro-
blemas psicologicos e sociais para a sua populacdo principalmente as
criangas, que deterioraram especialmente sua qualidade de vida. Consi-
derando essa experiéncia, é provavel que o governo japonés saiba como
lidar melhor com essa situagao e que os profissionais da satde tenham
um entendimento mais amplo das consequéncias de um desastre nu-
clear para a vida das pessoas. Apoio mental imediato e continuo para
tratar o stress e outros problemas psicolégicos ap6s um derramamento
nuclear pode acelerar a recuperagio e prevenir consequéncias em longo
prazo como stress pds-traumatico e outros efeitos psicossociais (THE
HUMAN..., 2011).

O mesmo se aplica ao direito a educa¢io, pois ndo ha como garan-
tir que as criangas que se deslocaram para outras regides conseguiram se
matricular em institui¢gdes educacionais de qualidade que atendam a suas
necessidades, principalmente ao considerarmos o despreparo dos munici-
pios para atender os recém-chegados. Também os traumas decorrentes do
medo de estar contaminado, as modificagbes em suas rotinas diarias e a
saida de suas casas pode prejudicar o desempenho escolar desses menores.

9. Informag®es disponiveis em:
(JAPAN..., 2016).
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Uma pesquisa realizada com 61 pais e criangas vitimas de Fukushi-
ma pela ONG Save the Children do Japao revelou um panorama de como
esses grupos percebem as consequéncias do acidente em suas vidas do
ponto de vista daqueles que se deslocaram e dos que permaneceram em
locais contaminados. O estudo ressaltou que as criangas mais jovens sa-
bem que a radiagdo é ruim para elas, mas ndo entendem exatamente o
que ela é. Os pais que sairam de Fukushima afirmaram que seus filhos
tiveram dificuldades em se adaptar aos novos ambientes, por outro lado
as criangas relataram mudancgas nos comportamentos de seus pais que
passaram a ficar “sempre nervosos e ansiosos”. Essas constatacoes ressal-
tam as dificuldades de adaptacdo as novas realidades surgidas devido ao
acidente nuclear. Isso pode impactar diretamente na satide dos infantes e
no seu rendimento escolar prejudicando seus desenvolvimentos futuros
(SAVE THE CHILDREN, 2013).

Tanto as criangas realocadas como as que ficaram em Fukushima
relataram a mudanga em suas rotinas, como menos espago para brincar,
impossibilidade de sair de casa devido ao medo da radiagdo, altas sirenes
e a mudanga no relacionamento com familiares e amigos, principalmen-
te devido aos lagos sociais abalados entre aqueles que fugiram e os que
ficaram. Ainda que os pais estejam fazendo esforgos, viajando para areas
afastadas da radia¢do para permitir o acesso de seus filhos a atividades
fora de casa, o direito das criangas ao lazer foi violado e o fato de o am-
biente permanecer contaminado dificulta ainda mais a sua plena realiza-
¢do. E possivel decorrer dessa pesquisa que o direito ao descanso também
e comprometido, pois essas preocupagdes prejudicam o descanso das
criangas, levando a sintomas como insonia e sono agitado que impedem
que a crianga recupere suas for¢as dormindo. Isso porque tanto criangas
que ficaram no local quanto as realocadas afirmam a dificuldade em pen-
sar na radiacdo, em suas consequéncias e nas incertezas quanto ao futuro
e as decisoes familiares. Além disso, elas temem a discrimina¢io contra
Fukushima e que as pessoas fiquem com uma imagem negativa de sua
prefeitura (SAVE THE CHILDREN, 2013).

O direito das criangas a saude é um dos mais afetados em uma
liberagdo radioativa, ainda que seus efeitos demorem a ser percebidos
pela comunidade internacional. Contudo, a¢bes preventivas tomadas
pelo governo japonés ap6s o acidente de Fukushima podem ter reduzido
substancialmente os impactos radiolégicos na satude, especialmente na
das criangas. Um deles foi a distribui¢do para a populagdo com menos
de 40 anos de tabletes de iodo nao radioativo cinco dias ap6s o acidente,
medida que pode reduzir o nimero de casos de cancer de tireoide em
criangas (HOEVEA; JACOBSON, 2012, p. 8755). Os impactos psicologicos
do terremoto seguido pelo tsunami e pelo derramamento nuclear foram
extremamente grandes, devido a situagdes estressantes e potencialmen-
te traumaticas. A perda de vidas e de entes amados, a evacuagio, a rea-
locagdo, as perdas materiais e financeiras juntamente com o medo e as
incertezas relacionadas a exposi¢do radioativa e suas consequéncias sao
outros fatores que afetam a satide mental e fisica humana tanto daqueles
que ficaram em locais contaminadas quanto dos que de 14 sairam (THE
HUMAN..., 2013, p. 91).
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0 mundo pds-Fukushima: respostas internacionais

B I I R I I I I I T I R N R R A A I I IR A A Y

Diante da existéncia de tantas regras (como a Convengao sobre Se-
guranca Nuclear de 1994, da qual o Japao é parte), normas e informagoes
sobre seguranga nuclear, incluindo o tocante a terremotos e tsunamis, a
ocorréncia de um desastre no Japao surpreendeu a comunidade interna-
cional, que precisou analisar detalhadamente o acidente para entender
quais foram suas reais causas e como corrigir as falhas para evitar outra
situagdo com essas propor¢des no mundo. Fukushima trouxe novas con-
sideracoes sobre a produ¢do de energia nuclear e dtvidas sobre a real
capacidade dos paises de evitarem derramamentos nucleares. Isso porque
se a terceira maior economia mundial, um dos paises mais tecnologicos e
preparados para eventos sismicos nao conseguiu impedir uma liberagao
nuclear é possivel imaginar o que pode acontecer em outros paises menos
preparados e mais populosos. Estados como a Alemanha abriram mao do
uso da energia nuclear, o governo japonés comecou a incentivar fontes
energéticas alternativas, contudo, paises emergentes como China, India e
Coreia do Sul aparecem como os novos compradores de usinas nucleares.

Virias iniciativas da populag¢do local, das autoridades japonesas, das
organizag¢des internacionais e da sociedade civil foram colocadas em pra-
tica para lidar com as consequéncias do acidente de Fukushima, a fim de
mitigar as adversidades para o meio ambiente e para a populagio e retirar
lices para que outro acidente dessa magnitude nao acontecesse. ONGs
como a Save the Children mantém um monitoramento anual das crian-
¢as em Fukushima e criam alternativas para aliviar o trauma e o conta-
to com a radiagdo. Ficou evidente, logo apds o derramamento nuclear
na ilha japonesa, uma influéncia substancial do acidente de Chernobyl
na coordenacdo da prepara¢do para emergéncias assim como em outros
campos sobre seguranga nuclear, e nas respostas dadas pela comunidade
internacional (JANZEKOVIC; KRIZMAN, 2011, p. 107.2).

Uma das primeiras atitudes do governo japonés foi estabelecer a
Nuclear Regulatory Authority® (NRA) como um 6rgao externo do Mi-
nistério do Meio Ambiente (Ministry of Environment - MOE), separando
dessa forma as atividades reguladoras de seguranca nuclear do METT (mi-
nistério que incentivava o uso desse tipo de energia) e unificando com as
funcodes relevantes de outros ministérios (YASUI, 2012, p. 5).

As reacOes imediatas da OMS a esse desastre combinaram avalia¢hes
e respostas envolvendo preocupag¢des com a satide mental e o impacto psi-
cossocial do desastre; tratamento de doengas, dando prioridade para pacien-
tes com doengas cronicas e doentes criticos que tiveram que ser evacuados
(THE HUMAN..., 2013, p. 84). A organizacao também esta desenvolvendo
estudos como relatérios para poder se preparar para futuras necessidades
da populacao atingida no campo da satide, principalmente as criangas. A
AIEA também agiu prontamente acompanhando de perto os trabalhos rea-
lizados no Japao e desenvolvendo conferéncias, relatorios, missoes e guias
de seguranca que abordam tematicas relacionadas com o acidente.

Por fim, as a¢bes da Save the Children, instalada no Japao desde
1986, tém contribuido para melhorar a vida de criangas afetadas pelo de-
sastre de Fukushima e permitido que seus pontos de vista sejam consi-

10. Mais informagdes sobre a
entidade reguladora em: <http://

www.nsr.go.jp/english/>, acesso em

01/06/2013.
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11. Informagdes em: Save the
Children (2012).

derados pelas autoridades nos processos de recuperagio e reconstrugao.
A organizagdo estd implementando um programa de cinco anos para
auxiliar na recuperagdo psicolégica e emocional de criangas, apoiar sua
educac¢do e permitir que elas participem ativamente da reconstrugio de
suas cidades. Suas atividades de resposta inicial incluiram a distribuicao
de itens de alivio de desastres para familias em centro de evacuagio, pro-
visdo de espagos seguros para criangas deslocadas brincarem; distribui-
cdo de kits de volta as aulas e apoio material para escolas e creches cujos
equipamentos foram destruidos pelos desastres'. A Save the Children no
Japao tem ainda desenvolvido uma série de programas para as criangas
afetadas pela liberagao radioativa, como excursdes de um dia de viagem,
eventos dentro e fora da Prefeitura e um programa de descanso para re-
cuperacao baseado em projetos empreendidos pela ONG Chernobyl Chil-
dren International.

O acidente de Fukushima lembrou que ¢é irresponsavel depender
de uma tecnologia que se baseia na presunc¢do da perfeicdo humana,
de modo que a energia nuclear deve ser aprimorada a ponto de tole-
rar erros humanos e poder ser aplicada em varios contextos politicos
e culturais diferentes. Dessa forma, o principio da precaucao deve ser
considerado, mesmo em face de desastres e eventos naturais mais hipo-
téticos. De fato, ndo ha tecnologias sem riscos, assim, faz-se necessario
uma analise adequada e participativa da relacao beneficios e maleficios
do uso da energia nuclear (KERSTEN; UEKOETTER; VOGT, 2012, p.
48). Fukushima também revelou as limita¢cdes dos sistemas de avaliacdo
de riscos que sdo baseados em previsGes imprecisas e limitadas (KERS-
TEN; UEKOETTER; VOGT, 2012, p. 59).

Outra li¢do central da situa¢do no Japdo é que as concepg¢des de
que certos eventos sao tao improvaveis que nao acontecerao se provaram
falsas (BUNN; HEINONEN, 2011, p. 1581). Isso permitiu que a comunida-
de internacional tomasse conhecimento da importancia de prever todo e
qualquer tipo de evento natural na hora de aprimorar a seguranca de suas
usinas nucleares. O acidente também lembrou que mesmo quando um
reator € efetivamente desligado em uma situagdo de emergéncia, ainda
assim uma grande libera¢ao nuclear pode ocorrer (PREBBLE, 2012, p. 3).

Por fim, o acidente de Fukushima evidenciou mais uma vez a im-
portancia da colaboragdo global e da coordenacdo de preparagdo para
emergéncias e repostas conjuntas efetivas para os acidentes (THE HU-
MAN..., 2013, p. 84). Outro ponto que deve ser levantado é a importancia
de institui¢des reguladoras independentes cumprirem efetivamente seu
papel. As falhas institucionais observadas no Japao servem como aviso
para o resto do mundo (MORRIS-SUZUKI et al., 2012, p. 9).

Virias semelhangas entre Chernobyl e Fukushima podem ser ob-
servadas: quantidades grandes de liberacao radioativa, um grande nu-
mero de pessoas realocadas, a contaminagdo de longo prazo de grandes
areas de terra, direitos das criangas violados e impactos ambientais que
durardo por décadas (se ndo séculos), prejudicando os direitos das futuras
geracoes. Contudo, as repostas ao acidente de Fukushima contaram com
o expertise obtido ap6s Chernobyl, de modo que temas mais preocupantes
puderam ser focados mais rapidamente como medidas profilaticas para
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evitar altas taxas de cincer de tireoide em criancas e fornecimento de
atengdo e apoio adequados para evitar os efeitos psicossociais do acidente
de modo que a populag¢ao fosse tratada como sobrevivente e participante
do processo de reconstrugio. O conhecimento obtido durante o acidente
de Chernobyl permitiu que a comunidade internacional soubesse como
lidar melhor com as consequéncias da emergéncia radiolégica de modo
a minimizar e mitigar, dentro do possivel, seus impactos negativos no
meio ambiente e nos seres humanos, especialmente nas criangas. Assim,
é valido afirmar que o aprendizado obtido em 1986 foi util e aplicado em
2011, permitindo que menos criangas fossem afetadas pela liberagao ra-
dioativa e melhorando o bem-estar daquelas mais atingidas.

Consideracdes finais

I I S I R I I I T T R I I I I I I AT AT AP AP

Os acidentes nucleares civis mais sérios da Historia, Chernobyl e
Fukushima, levaram a liberagdo de enormes quantidades de materiais ra-
dioativos na atmosfera, o que teve, continua a ter e ainda tera consequéncias
adversas para o meio ambiente e para as geragdes presentes e futuras por
muitas décadas. Em meio a isso, as criangas so as principais prejudicadas,
pois, devido ao seu tamanho e peso menores e ao seu metabolismo mais
acelerado, absorvem mais radia¢ao do que os adultos, de modo que a possi-
bilidade de desenvolverem doengas relacionadas a isso é maior. Ao mesmo
tempo, essas viverdo em ambientes contaminados por mais tempo do que
os adultos que presenciaram as citadas emergéncias. Assim, esse trabalho
mostrou que tanto no caso de Chernobyl quanto no de Fukushima, direi-
tos das criancas consagrados na Convencao das Nagdes Unidas sobre os
Direitos da Crianga (1989) foram violados. Os direitos a alimentagio, agua,
moradia, vida, satde, descanso e lazer, educa¢ido e a um meio ambiente
sadio foram desrespeitados devido ao derramamento nuclear e as suas con-
sequéncias diretas e indiretas. Ainda que tenham sido violados em graus
diferentes proporcionais a quantidade de material radioativo liberado e as
respostas dadas pelos governos nacionais e pela comunidade internacional
tenham sido diversas, em ambos os casos as geragOes presentes e futuras
foram prejudicadas por um derramamento nuclear que influenciara para
sempre as suas vidas e as de seus descendentes.

Por outro lado, uma conclusio interessante obtida nesse estudo
foi a de que o aprendizado e o conhecimento oriundos do desastre de
Chernobyl foram aplicados em medidas e respostas dadas ao acidente de
Fukushima. Dessa forma, as respostas foram mais rapidas e eficientes e
certos pontos mais sensiveis puderam ser focados desde o inicio. Isso per-
mitiu e permitira que um menor nimero de criancas seja afetado pelas
consequéncias negativas do acidente, melhorando a sua qualidade de vida.
Dentre eles destaca-se ainda que ja havia um regime internacional de nu-
clear safety pautando as a¢oes do Japao. O desenvolvimento desse regime
no pés-Chernobyl refor¢ou a seguranga das usinas, impedindo que outros
acidentes nucleares acontecessem, o que protegeu milhdes de criangas em
todo o mundo onde essa tecnologia é empregada. Da mesma forma que
o conhecimento desenvolvido sobre emergéncias nucleares e seus efeitos
foi aplicado para lidar com a situa¢do em Fukushima, ele também poderia
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ser empregado em qualquer outro acidente nuclear que possa acontecer,
independente da localizag¢do ou do estado de desenvolvimento do pais.
Assim, considerar as repostas do governo japonés como baseadas apenas
em seu grau de desenvolvimento econémico ¢ errdneo, visto que de nada
adiantaria seus recursos economicos se ele nio tivesse em que basear suas
respostas e preparar o plano de acdo para os proximos anos. Além disso,
sem a experiéncia prévia de Chernobyl, as autoridades nao saberiam lidar
primordialmente com certas questdes que apareceram como prioritarias
apo6s o desastre de 1986, o que poderia significar, por falta de conhecimen-
to e acdes imediatas, um maior numero de criancas sofrendo de cancer
de tireoide e uma gerag¢ao nos proximos 20 anos permeada por problemas
sociais e psicolégicos, como altas taxas de disturbios mentais, altos niveis
de suicidios, e de consumo de 4lcool e drogas e comportamentos de risco.
E esperado que esses problemas ocorram nos préximos anos nas regioes
afetadas pela radiacdo, mas seus nimeros podem ser muito menores de-
vido as repostas iniciais preocupadas em evita-los que utilizaram como
base as pesquisas e estudos feitos nos 27 anos que seguiram Chernobyl.
E possivel que outras variaveis também influenciem o grau e eficiéncia
das respostas tais como o desenvolvimento do pais e seu regime politico,
contudo, por suas limitagoes, esse estudo conseguiu apenas evidenciar a
influéncia das licoes de Chernobyl utilizadas em Fukushima e ndo o rela-
cionamento dessas outras variaveis nesses casos.

Dentre os aprendizados proporcionados por Chernobyl e aplicados
em Fukushima estdo o desenvolvimento e aprimoramento da legislagdo
nuclear civil e o conhecimento cientifico sobre efeitos imediatos e em
longo prazo (diretos e indiretos). Os estudos sobre as consequéncias na
saude e no meio ambiente que seguiram o acidente em 1986 produziram
uma vasta quantidade de informagoes cientificas que podem ser usadas
para atualizar a protec¢do a radiacdo e a medicina radiologica, fortalecen-
do especialmente a preparagio e respostas a acidentes ao redor do mun-
do. Chernobyl também chamou a atengdo para os efeitos psicossociais
de desastres radioativos e a importancia de trata-los, principalmente con-
siderando os cidaddos afetados, nio como vitimas, mas como sobrevi-
ventes. Isso permitiu que a abordagem inicial com as pessoas afetadas
em Fukushima, inclusive as criancas, fosse diferente, tratando-as como
sobreviventes e criando espagos para que elas participassem ativamente
dos processos de reconstrugao e recuperagdo e das decisGes que afetam
seu futuro. O aprendizado de Chernobyl possibilitou, ainda, que as orga-
nizag¢des da sociedade civil soubessem como lidar melhor com a situagio
no Japao, garantindo respostas as criangas e protecao aos seus direitos.

“Although the Fukushima accident is a terrible disaster, it has of-
fered an opportunity for replication of studies conducted at Chernobyl”
(MOUSSEAU; MOLLER, 2012, p. 11). Nesse sentido, Chernobyl serviu
como um “laboratério” onde foram desenvolvidas medidas de remedia-
¢do que puderam ser testadas em Fukushima. Algumas se mostraram ex-
tremamente eficientes, como ferramentas para a descontaminagdo espe-
cialmente em areas onde as criangas passam muito tempo como escolas,
parques e creches; contramedidas na agricultura para diminuir as doses
de césio-137 e o consumo desses alimentos; restri¢cdo de visitas a florestas
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contaminadas e proibi¢ao de ingestdo de alimentos delas oriundos e a
aplicagdo de tecnologias que foram desenvolvidas no pos-Chernobyl (BA-
LONOV, 2013, p. 38). Contudo, nem todo o conhecimento cientifico pds-
-Chernobyl conseguiu evitar o derramamento nuclear de Fukushima. Os
seres humanos erram, contudo, as criancas e o meio ambiente nio devem
lidar com as consequéncias dessas falhas por diversas décadas e geragoes.
Espera-se que as ligdes aprendidas em Fukushima sejam devidamente
aplicadas, internalizadas e permitam que geragdes presentes e futuras de
todos os seres vivos ndo tenham mais que presenciar novos Chernobyls
ou Fukushimas.
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Crise ou afirmacdo da hegemonia
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Fiori e Zakaria'

Crisis or reaffirmation of American hegemony? Arrighi,
Wallerstein, Fiori and Zakaria

Renan Holanda Montenegro?

REsuMoO

Este trabalho se propGe a analisar, sob a o6tica de perspectivas tedricas
antagoOnicas, as proje¢oes a respeito da hegemonia norte-americana. O objetivo
¢ reunir a posi¢do de quatro autores e discutir a contribuigdo das suas ideias
para o estudo acerca dos cenarios tragados para as relagdes internacionais

na contemporaneidade. De um lado, utilizaremos os conceitos de Giovanni
Arrighi e Immanuel Wallerstein, que apregoam que a presente crise do poder
americano ¢ também uma crise de hegemonia e, necessariamente, havera

uma substitui¢do do hegemon. Enquanto Arrighi argumenta que havera apenas
uma troca do hegemon, Wallerstein afirma que a atual crise também marcara

o fim do moderno sistema-mundo em suas atuais configuragdes. Do outro
lado, temos os autores Jose Luis Fiori e Fareed Zakaria. Este defende que os
Estados Unidos terdo de lidar nio com o seu declinio, mas com a “ascensao do
resto”, e aquele diz que a atual crise, além de nio significar qualquer decaida

do poder estadunidense, servira apenas para reconfirmar o status hegemonico
norte-americano. Através do entrelagamento e discussdo dessas ideias, espera-se
contribuir com o debate teérico acerca das reconfigura¢des dos polos de poder e
os rumos das rela¢des internacionais neste século XXI.

Palavras-chave: Hegemonia. Estados Unidos. Teoria. RelagGes Internacionais.

ABSTRACT

This paper aims to analyze, from the perspective of opposing theoretical
perspectives, projections about the US hegemony. Our objective is to bring
together the positions of four authors and discuss the contribution of their ideas
to the study of the contemporary international relations. On the one hand,

we will use the concepts of Giovanni Arrighi and Immanuel Wallerstein, who
claim that the current crisis of American power is also a crisis of hegemony and
necessarily there will be a replacement of the hegemon. While Arrighi argues
that there will happen an exchange of hegemon, Wallerstein says that the current
crisis will also mark the end of the modern world-system in its current settings.
On the other hand, we have the authors Jose Luis Fiori and Fareed Zakaria. The
latter argues that the United States will not deal with its decline, but with the “rise
of the rest”, and the first says that the current crisis, besides does not mean any
fallen of US power, will only serve to reconfirm north-America hegemonic status.
Through the interweaving and discussion of these ideas, we expect to contribute
to the theoretical debate about the reconfiguration of polarity and the directions
of international relations in this 21st century.

Keywords: Hegemony. United States. Theory. International Relations.
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Os Estados Unidos passam por uma crise. E verdade que ha quem
rechace tal afirmacao, mas tomar esta premissa como verdade é o primei-
ro passo das analises contidas neste trabalho. Autores de diversas linhas
de pensamento ja opinaram sobre a referida crise e a literatura a respeito
do assunto chega a ser vasta’. No entanto, falar apenas em “crise” chega
a soar como algo vazio. Que crise é essa? Quando ela comecgou? A mais
recente foi na esfera financeira, mas antes os Estados Unidos também
enfrentaram a descrenca na guerra contra o terror, o aumento do desem-
prego, etc. Neste trabalho, analisaremos as perspectivas tedricas de pes-
quisadores que nao discutem mais se a crise existe ou ndo, mas sim quais
serdo os rumos das relagdes internacionais quando ela passar.

Especificamente, nosso objeto de analise é a hegemonia dos Esta-
dos Unidos. Pode-se dizer que a crise pela qual passa os Estados Unidos
influencia seu status de ator hegemonico nas relagdes internacionais? Sen-
do assim, a discussao acerca da redefini¢do dos eixos de poder em escala
global neste inicio do século XXI é a preocupacao norteadora deste artigo.
A inten¢ao € analisar a contribui¢io de quatro estudiosos sobre o assunto
e entender de que forma suas proje¢cdes podem ser uteis para compreen-
der o atual cenario internacional.

Os especialistas selecionados foram Giovanni Arrighi (2008),
Immanuel Wallerstein (2002), Jose Luis Fiori et al. (2008) e Fareed Za-
karia (2008). Intencionalmente, escolhemos autores que apresentam
perspectivas distintas sobre o futuro das relagdes internacionais: dois
argumentam que a presente crise norte-americana representa o fim da
hegemonia dos Estados Unidos e outros dois ndo colocam isso em xe-
que, apesar de reconhecerem a existéncia de uma crise — mas ndo uma
crise hegemonica. Grosso modo, podemos classifica-los como “radicais”
ou “moderados”.

Do lado dos radicais, Giovanni Arrighi (2008) e Immanuel Waller-
stein (2002) defendem que a referida crise do poder americano é também
uma crise terminal e, inexoravelmente, havera uma queda do hegemon.
Ao passo que Arrighi entende que havera apenas uma troca deste pais he-
gemonico, Wallerstein afirma que a atual crise marcara o fim do Modern
World System em suas atuais configura¢des. Os moderados Jose Luis Fiori
et al. e Fareed Zakaria (2008) discordam. O ultimo acha que os Estados
Unidos terao de enfrentar nao o seu declinio, mas a “ascensio do resto
do mundo”. O primeiro defende a tese de que a atual crise, além de nao
significar qualquer derrocada do poder americano, servira tdo somente
para reconfirmar o seu status hegemonico.

Para uma compreensido mais ampla sobre o assunto, apresentamos
na proxima se¢do do texto um breve panorama da literatura sobre hege-
monia no campo académico das Rela¢Ges Internacionais (RI)*. Nas duas
secoes seguintes, discutimos, nesta ordem, as contribui¢des dos autores
que creem na derrocada da hegemonia estadunidense (ARRIGHI, 2008;
WALLERSTEIN, 2002) e daqueles que acreditam numa espécie de reafir-
macdo do poder norte-americano (FIORI et al. 2008; ZAKARIA, 2008).
Por fim, tragamos as consideragGes finais do artigo.
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0 conceito de hegemonia no estudo das Relacoes Internacionais
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A preocupacao dos estudiosos das Rela¢des Internacionais com te-
mas relacionados a hegemonia nio € tio recente, a despeito de a ja men-
cionada crise do poder norte-americano ter reavivado discussdes em tor-
no do conceito. A bem da verdade, discussoes sobre hegemonia permeiam
outras disciplinas das Ciéncias Sociais que ndo somente as Rela¢oes Inter-
nacionais. Autores como Antonio Gramsci (1978), Andre Gunder Frank
(1998) e Charles Kindleberger (1973) sdo apenas alguns que escreveram
sobre hegemonia e cujas ideias foram apropriadas por algumas correntes
tedricas das RI.

Alves (2010) explica que a nogao de hegemonia tem raizes na tradi-
¢3o marxista de pensamento e foi desenvolvida para se analisar as confi-
guragOes sociais que se apresentam em pontos distintos no espago e no
tempo. Nesse contexto, “a no¢do de hegemonia propde uma nova relacao
entre estrutura e superestrutura e tenta se distanciar da determinac¢ao da
primeira sobre a segunda, mostrando a centralidade das superestruturas
na analise das sociedades avancadas” (ALVES, 2010, p. 72). Gramsci (1978)
elaborou uma conceitua¢io mais avancada do termo, sobretudo para me-
lhor compreender as relagdes sociais como um todo.

A elaboragao conceitual proposta pelo pensador italiano traz o con-
ceito de hegemonia para a luta de classes existente no ambito da socie-
dade civil. Segundo Gramsci (1978), o caminho para que um determi-
nado grupo se torne hegemonico passa necessariamente pela sociedade
civil, sociedade politica e pelo Estado, exatamente nesta ordem. Nesse
contexto, o autor da especial énfase a questdes ideologicas, entendendo a
ideologia (ou simplesmente o poder das ideias) como fator essencial a di-
fusdo e preserva¢do de uma hegemonia. Essa interpretagdo muito deriva
do pensamento marxista, que atribui a formagdo do Estado Moderno a
divisdo da sociedade em classes. Assim, a evolu¢ido de todo um sistema
interestatal se deu por meio da hegemonia de uma classe dominante, que
imp0os sua forma de “ver o mundo” as classes dominadas.

De acordo com Gramsci (2002), um determinado ator s6 consegue
manifestar sua supremacia por duas maneiras: através do simples domi-
nio ou coer¢do, e por meio do que ele chama de “direcdo intelectual e
moral”. Segundo ele “Um grupo social domina os grupos adversarios,
que visa a liquidar ou a submeter inclusive com a for¢a armada, e dirige
os grupos afins e aliados” (GRAMSCI, 2002, p. 62). E por isso que o au-
tor distingue a classe dirigente da classe dominante, ja que nem sempre
quem dirige necessariamente goza da posi¢do de dominador, muito em-
bora o “comum” seja a existéncia de uma classe dominante e dirigente ao
mesmo tempo.

A leitura do socidlogo e economista alemio Gunder Frank (1998)
também dialoga com a concep¢do gramsciana. Para ele, a hegemonia
possui uma contingéncia claramente estrutural. Sua investigacdo tem
fortes raizes na economia e traz muito da interpretacdo (neo)marxista do
mundo. Na teoria do Sistema Mundo desenvolvida pelo autor, elemen-
tos como coer¢ao, dominag¢ao e imperialismo andam praticamente lado a
lado com a hegemonia, quando nao se confundem com a propria.
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Na teorizac¢do proposta por Robert Cox, fortemente influenciada
pelo pensamento marxista e pelos tedricos criticos da Escola de Frank-
furt, também ha clivagens no conceito de hegemonia. Para Cox (1983),
em um sentido mais comum, hegemonia diz respeito a domina¢ao de
um Estado sobre outros e a capacidade deste em controlar os outputs des-
sas relagoes. Em uma segunda interpretagdo, a hegemonia é entendida
segundo uma légica sistémica de adesdo a principios sustentados pelo Es-
tado hegemonico. Nesse ultimo cenario, a hegemonia ndo ¢ apenas mate-
rial, mas também envolve lideran¢a moral e intelectual.

Como se vé, muitos autores de natureza marxista dao grande énfa-
se a economia e a fatores ideologicos em suas analises sobre hegemonia.
No campo das Relagbes Internacionais, as principais correntes teoéricas
atribuem pesos diferentes a economia quando tratam sobre hegemonia.
Os (neo)realistas, por exemplo, priorizam questdes de distribuicao de po-
der. Ja os liberais, adeptos da tese de que a hegemonia ¢é essencial para a
manuten¢do da ordem mundial, s3o daqueles que incorporam a econo-
mia como elemento central de suas analises.

O debate acerca da necessidade de um pais hegemonico estabili-
zador no sistema internacional tem o economista Charles Kindleberger
(1973) como um dos precursores, mas acabou ganhando corpo com ou-
tros pesquisadores. O proprio termo “teoria da estabilidade hegemonica”
foi cunhado por Robert Keohane. Kindleberger formulou a tese na déca-
da de 1970. Para ele, “for the world economy to be stabilized, there has
to be a stibilizer, one stabilizer” (KINDLEBERGER, 1973, p. 305). Como
descrevem Fiori et al. (2008, p. 13):

O funcionamento da economia internacional requer uma “primazia” ou uma
“lideranca” de um pais que forneca “bens publicos” indispensaveis ao sistema,
como amoeda, a defesa do livre-comércio, a coordenacio das politicas econdémi-
cas e a garantia do sistema financeiro. Esta “lideranca”, entretanto, foi sempre
passageira, e obedeceu a uma espécie de “ciclo vital” ao longo da histéria, em
que a ascensao foi seguida do declinio, da queda e da substitui¢io do antigo lider
por um novo pais, que voltou a exercer as mesmas funcdes do anterior.

Mais recentemente, autores como Robert Gilpin (2001) incorpora-
ram elementos econdmicos a perspectiva realista, muito embora este ul-
timo seja considerado por muitos um liberal dentro das RI. Gilpin, que
se define um state-centric realist, argumenta que a Teoria da Estabilida-
de Hegemonica ¢ mais uma “ideia intuitiva” baseada numa leitura par-
ticular da histéria do que propriamente uma teoria cientifica. Para ele,
a necessidade de um pais hegemonico estabilizador é premissa oriunda,
sobretudo, dos economistas. Ainda de acordo com a opinido de Gilpin, a
teoria aponta o seguinte: “um hegemon é condi¢io necessaria, mas nao su-
ficiente, para o estabelecimento de uma economia liberal internacional”
(GILPIN, 2001, p. 94).

Keohane (1984), considerado um dos fundadores do neoliberalismo
nas Rela¢bes Internacionais, oferece uma explicagao alternativa a tese da
estabilidade hegemonica. Sua énfase reside no fato de que institui¢oes
internacionais, como os regimes, facilitariam a cooperagdo entre Estados
mesmo em um virtual cenario no qual ator o hegemonico nao exista.
Essa posi¢ao ¢ diametralmente oposta a visdo de que a cooperagao ¢é de-
terminada por questdes circunstanciais de poder, defendida pelos realis-
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tas. Para Keohane (1984, p. 31), “there is little reason to believe that hege-
mony is either a necessary or a sufficient condition for the emergence of
cooperative relationships™
A teoria (neo)realista, por outro lado, enfoca outras dinamicas,
como explicam Vigevani, Veiga e Mariano (1994, p. 9-10).
Os realistas visualizam a distribuicdo do poder, e ndo o livre mercado, como
o aspecto decisivo das rela¢des internacionais. Por mais importante que seja o
nivel das trocas mundiais, o livre-mercado ¢ o resultado de arranjos politicos
entre Estados que estimulam preferéncias a partir de interesses particularistas.
Portanto, o livre-mercado ndo emerge espontaneamente [...] O debate atual, do
ponto de vista realista, situa-se no campo da busca de sustentaculos para um
novo equilibrio, ja que a situagdo hegemonica norte-americana vem declinando.
Os desequilibrios nas relagdes de trocas financeiras e comerciais, alguns indica-

dores de produtividade, o endividamento dos Estados Unidos erodem sua capa-
cidade de sustentac¢do de um sistema internacional liberal.

Kenneth Waltz (1979), responsavel pela elabora¢ao do novo pen-
samento realista (neo-realismo), entende a questdo da hegemonia como
definidora do tipo de distribuicao das capacidades dentro de um sistema.
Para ele, um sistema internacional onde ha a presenca do hegemon é con-
siderado um sistema hierarquico. Por outro lado, quando a distribui¢ao
das capacidades é mais igualitaria, tem-se um sistema anarquico. Nesse
contexto, Waltz (1979) reconhece que um sistema hierarquico é natural-
mente mais instavel. Isso porque sua abordagem parte da teoria microe-
condmica e lan¢a mao do conceito de equilibrio. Como o comportamen-
to dos Estados em um sistema anarquico tende a produzir equilibrios,
esse mesmo sistema, dominado pelas relagcdes de poder, torna previsivel
a atuacado dos seus componentes. Cabe a ressalva, todavia, que Waltz de-
senvolveu seu argumento durante a distribui¢ao bipolar da Guerra Fria.

Como se vé, as concepgdes tedricas de hegemonia e suas respecti-
vas aplica¢des ao mundo real variam de autor para autor. Cada um parte
de pontos distintos para justificar seus argumentos, utilizando aborda-
gens que perpassam elementos da economia, politica, seguranca, ideo-
logia, entre outros fatores. Sendo assim, ndo ha como este artigo utilizar
um referencial Gnico para balizar as comparag¢des que serdo feitas—e nem
€ este 0 nosso objetivo.

Nas proximas duas se¢Oes, apresentamos as visoes de autores que
discordam quanto aos rumos do sistema internacional, mas que apresen-
tam seus argumentos com base no mesmo ponto: a hegemonia. O
que argumentam aqueles que garantem que estamos diante do fim da
hegemonia norte-americana? Por outro lado, qual a visdo dos autores que
defendem estarmos diante de uma simples crise de poder? Ha pontos em
comum? Através do entrelagamento e discussdo dessas ideias, esperamos
contribuir com o debate tedrico acerca das reconfigura¢des dos polos de
poder e os rumos das rela¢oes internacionais neste século XXI.

Arrighi, Wallerstein a crise anunciada e a certeza incerta

DI R T T I I I I T T T I I A I I IR A A Y

O ponto de congruéncia nas visdes de Giovanni Arrighi e Imma-
nuel Wallerstein a respeito da crise de hegemonia dos Estados Unidos
reside no fato de que ambos acreditam que estamos diante, e isso ¢ ape-
nas questdo de tempo, da derrocada norte-americana. Os dois sdo unis-
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sonos em crer que, em linhas gerais, a referida turbuléncia teve inicio
nos anos 1970, foi brevemente esquecida com a “vitéria” na Guerra Fria
e retornou na entrada do século XXI, sobretudo devido aos atentados
de 11 de Setembro.

A priori, € preciso caracterizar o que esta dupla de autores enten-
de como hegemonia. Em “O Longo Século XX”, Arrighi busca discernir
hegemonia de “dominag¢do”. Para ele, hda uma distin¢do clara de um para
o outro, embora os dois conceitos envolvam algo maior: o poder. Arri-
ghi entende que o poder da hegemonia é associado, sim, a dominagcio,
mas acaba sendo ampliado pelo exercicio da lideranga intelectual e moral.
Para Arrighi (1994, p. 27):

O conceito de ‘hegemonia mundial’ [...] refere-se especificamente a capacidade
de um Estado exercer fung¢bes de lideranca e governo sobre um sistema de na-
¢Oes soberanas. Em principio, esse poder pode implicar apenas a gestdo corri-
queira desse sistema, tal como instituido num dado momento. Historicamente,
entretanto, o governo de um sistema de Estados soberanos sempre implicou
algum tipo de a¢do transformadora, que alterou fundamentalmente o modo de
funcionamento do sistema.

A leitura de hegemonia proposta por Wallerstein se ancora em uma
explicacao de viés economico, mas a énfase nao ¢ tdo latente quanto na
obra de Arrighi (1994; 2008). Wallerstein (2004) entende o processo que de-
sencadeia a condu¢ao de um ator ao posto de hegemon como uma conjun-
¢ao de fatores. No caso especifico da constru¢iao da hegemonia dos Estados
Unidos, o fator militar desempenhou papel central. Na visao do autor, a
participagdo crescente dos Estados Unidos e da Alemanha nos mercados
globais, as custas da decadéncia britanica, foi o gatilho para a disputa hege-
monica que s6 foi encerrada com o término da Segunda Guerra.

Wallerstein (2004) explica que a compreensao da chegada ameri-
cana a hegemonia internacional se dé através de um longo processo, que
comecou com a recessio de 1873. Essa ascensdo aconteceu baseada num
jogo de soma zero, onde a perdedora foi a Inglaterra. O retrocesso da eco-
nomia britanica, de certo modo, plantou as sementes para o crescimento
dos Estados Unidos na economia internacional. A partir desta época, os
americanos travaram com a Alemanha, e ndo mais com a Inglaterra, o
conflito da sucessao pelo poder global. Wallerstein chega a afirmar que as
duas guerras mundiais podem ser sintetizadas como uma continua “guer-
ra dos trinta anos” entre a Alemanha e os Estados Unidos.

Em primeiro lugar, essa disputa teve um forte componente ideo-
logico. O discurso dos nazistas na Alemanha defendia a formacao de
um império global, ao passo que os Estados Unidos se apresentavam ao
mundo como defensores do liberalismo. Como se sabe, a Alemanha saiu
derrotada na guerra, assim como a ideologia nazista. No entanto, a alian-
¢a com a Unido Soviética, que abriu caminho para os norte-americanos
derrotarem os alemaes, constituiu-se num obstaculo politico aos Estados
Unidos. Isso porque as poténcias aliadas estabeleceram, na esteira da cria-
¢ao da Organizagao das Nag¢bes Unidas (ONU), o Conselho de Seguranga,
6rgdo que autorizava o uso da forga e contava com cinco paises com po-
der de veto — entre eles, a Unido Soviética.

Na concepcao de Wallerstein (2004), foi a Conferéncia de Yalta, rea-
lizada dois meses antes da fundag¢ao das Nag¢des Unidas, que estabeleceu
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de fato os rumos da geopolitica mundial para o restante do século XX. A
Conferéncia reuniu trés chefes de Estado: Roosevelt, Churchill e Stalin.
Nas palavras do autor: “Yalta foi um acordo de status quo, segundo o qual
a Unido Soviética controlaria cerca de 1/3 do mundo e os Estados Unidos
o restante” (WALLERSTEIN, 2004, p. 23). A parte que coube aos norte-
-americanos, nesse sentido, foi alvo de esfor¢os macicos de reconstrug¢io
econdmica. Isso aconteceu primeiro na Europa Ocidental, logo depois no
Japao, Coreia do Sul e Taiwan. Essa reconstru¢ao nao sé gerou clientes
para os Estados Unidos, como também colocou muitos paises em uma
condi¢do de “subserviéncia politica”.

Claro que o componente ideologico liberal permeou todo o dis-
curso norte-americano durante a Guerra Fria, mas o principal inimigo
entdo passara a ser o comunismo, e ndo o mais o imperialismo nazista.
E o imediato pds-guerra foi, talvez, o auge da popularidade da ideologia
comunista. Com a for¢a do movimento dos revolucionarios iniciado na
Franca em 1968, “o liberalismo centrista tombou do trono que ocupara
desde as revolugbes europeias de 1848 e que lhe permitira juntar conser-
vadores e radicais” (WALLERSTEIN, 2004, p. 27). Diante desse cenario, a
posi¢do norte-americana de antifascismo e anticomunismo soava pouco
convincente para uma por¢ao crescente da populacdo global.

Em termos praticos, a decadéncia da hegemonia americana é capta-
da, segundo Wallerstein (2004), em quatro diferentes momentos (ou simbo-
los): a Guerra do Vietna, as revoluc¢des de 1968, a queda do Muro de Berlim
e, mais recentemente, os ataques de 11 de setembro de 2001. O caso do
Vietna foi bastante emblematico porque os Estados Unidos se empenharam
100% militarmente e, mesmo assim, perderam. Wallerstein observa que a
derrota ndo foi apenas militar, mas também representou um forte golpe
na economia norte-americana. Isso porque o pais gastou grande parte das
suas reservas de ouro e incorreu numa escalada crescente de custos para
sustentar o conflito, justamente num momento em que o Japao e a Europa
Ocidental vinham numa escalada de retomada econémica.

O caso dos revolucionarios de 1968 ja nem diz tanto respeito a fato-
res economicos. As consequéncias dos eventos daquele ano foram muito
mais geopoliticas e intelectuais, ja que o liberalismo foi o grande alvo dos
“rebeldes”. Contudo, com a estagnag¢do da economia mundial na década
de 1970, os Estados Unidos viram colapsar o ideario desenvolvimentista,
principal reivindicagdo ideologica dos movimentos da velha esquerda que
ainda estavam no poder. Todas as tentativas de intervengao realizadas
por Washington nesse momento conturbado das rela¢des internacionais
acabaram fracassando: foi assim no Libano, com Reagan, e na Somalia,
com George Bush. Para compensar, cada presidente invadiu, respectiva-
mente, Granada e o Panama, ambos paises sem tropas militares.

A questdo da derrocada soviética é ainda mais intrigante. Wallers-
tein (2004, p. 28) argumenta que o colapso comunista trouxe junto, tam-
bém, o colapso do liberalismo, ja que a Guerra Fria era a “tnica justifica-
¢ao ideologica para a hegemonia dos Estados Unidos, uma justificagao ta-
citamente sustentada pelo ostensivo opositor ideolégico do liberalismo™
(WALLERRSTEIN, 2004, p. 28). Por fim, o 11 de Setembro e suas conse-
quéncias diretas na guerra contra o terror serviram para enfraquecer ain-
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da mais a retérica americana frente ao resto do mundo. Wallerstein de-
fende que a fase final da queda dos Estados Unidos apenas ficou evidente
com os atentados as Torres Gémeas, mas, como ja foi dito, esse processo
teve inicio nos anos 1970.

Seguindo essa linha de raciocinio, os prognoésticos de Wallerstein
(2004) para o século XXI sustentam-se no que ele chama de “clivagens
geopoliticas”. Para ele, os tempos contemporaneos serdo assaltados por
trés clivagens distintas, mas que interagem entre si:

« a luta pela dominagdo econémica entre Estados Unidos, Unido
Europeia e Japao;

« a luta entre os paises do Norte e do Sul; e

« a luta entre o espirito de Davos e o de Porto Alegre.

Retomaremos esses argumentos de Wallerstein nas consideracoes
finais deste artigo, mas de antemao ¢é possivel adiantar o 6bvio: o fator
China e a profunda crise na Zona do Euro certamente nao estavam entre
as previsoes feitas pelo autor no inicio do século. Com base nas trés di-
mensdes da hegemonia norte-americana (eficiéncia produtiva, agenda po-
litica mundial e superioridade militar), o autor conclui (WALLERSTEIN,
2004, p. 211):

Ha cinquenta anos, a hegemonia dos Estados Unidos no sistema-mundo basea-
va-se em uma combinagdo de eficiéncia produtiva que superava de longe a de
qualquer rival, uma agenda de politica mundial que era calorosamente apoia-
da por seus aliados na Europa e na Asia, e uma superioridade militar. Hoje, a
eficiéncia produtiva das empresas norte-americanas enfrenta forte competicao,
principalmente por parte das empresas dos seus aliados mais proximos. A agen-
da politica mundial dos Estados Unidos ja ndo ¢é tdo calorosamente apoiada e,
muitas vezes, é claramente contestada, mesmo por seus aliados, especialmente

depois do desaparecimento da Unido Soviética. O que resta, no momento, é sua
superioridade militar.

A compreensdo de Arrighi acerca do mesmo problema ¢é mais es-
quematizada, sobretudo por conta da sua teoria dos ciclos sistémicos de
acumulacio. Ele entende que as crises de hegemonia podem ser identi-
ficadas tendo em mente quatro sintomas principais: as expansoes finan-
ceiras em larga escala, a intensificagdo da competi¢do entre outros Esta-
dos, o aumento dos conflitos internacionais de ordem social e colonial e
a emergéncia de novos polos de poder dotados de for¢a suficiente para
desafiar e vencer o atual hegemon.

O viés financeiro € essencial na compreensdo do cerne do processo
de decaida da hegemonia, que Arrighi (2008) também concorda datar da
crise dos anos 1970. Ele argumenta que a virada na dire¢ao das politicas
expansionistas foi o pontapé do processo. “Enquanto os juros caiam nos
Estados Unidos e permaneciam altos ou em eleva¢do na Europa e no Ja-
pdo, o dinheiro especulativo de curto prazo fugiu do ddlar, fazendo dis-
parar o deficit norte-americano na balanga de pagamentos” (ARRIGHI,
2008, p. 114). Arrighi explica que, com o tempo, expansdes financeiras
dessa ordem acabam por desestabilizar o status quo vigente, tanto por
processos sociais e politicos, como por econdmicos.

Em termos econdmicos, elas desviam sistematicamente o poder de compra do

investimento em commodities (até mesmo a for¢a de trabalho), criador de de-
manda, para a acumulagdo e a especula¢io, exacerbando assim os problemas
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de realizagdo dos lucros. Em termos politicos, tendem a se associar ao surgi-
mento de novas configura¢des de poder, que minam a capacidade do Estado
hegemoénico dominante de se aproveitar da intensificagdo da concorréncia em
todo o sistema. E, em termos sociais, trazem consigo a redistribuicdo maciga de
remuneragio e de deslocamentos sociais, que tendem a provocar movimentos
de resisténcia e rebelido nos grupos e nos estratos subordinados, cujos modos de
vida tradicionais sucumbem ao ataque. (ARRIGH]I, 2008, p. 172)

Nesse sentido, o socidlogo italiano nota que essas trés tendéncias
(econdmica, politica e social), ou a combinag¢ao entre elas, apareceram em
todas as transi¢Ges hegemonicas que sucederam até hoje na histéria do ca-
pitalismo: a holandesa para a britanica e a britanica para a norte-americana.
Tal explicacao se assemelha em alguma medida aquela oferecida por Wal-
lerstein, para quem as clivagens geopoliticas do século XXI necessariamen-
te passam por disputas pela domina¢ao econdmica e conflitos entre Norte
e Sul. Arrighi, contudo, é enfatico ao afirmar que expansoes financeiras
sempre tém impacto contraditério sobre a estabilidade sistémica.

Ha uma raiz gramsciana na concepg¢ao de hegemonia em Arrighi.
Gramsci (1978) apresenta uma no¢ao de hegemonia que defende a capa-
cidade dos grupos dominantes (ou de um unico grupo) em apresentar
seu projeto de poder como algo de interesse geral, e ndo apenas particu-
lar. Quando falta credibilidade ao hegemon, a forca e a coer¢ao passam a
ser as Unicas ferramentas a disposi¢do, esvaindo a hegemonia em simples
dominacio. E o que Ranajit Guha, teérico indiano, define como “domi-
nac¢ao sem hegemonia”, termo que Arrighi (1994) toma emprestado em
sua analise. A época dos seus escritos, Arrighi defendia que estavamos
presenciando um claro momento de “dominagao sem hegemonia”.

Para Arrighi, uma crise de hegemonia nio necessariamente con-
duz a queda do hegemon, consistindo em uma situa¢ao na qual “falta ao
Estado hegemonico dominante os meios ou a vontade de continuar con-
duzindo o sistema de Estados numa direcao em geral considerada capaz
de expandir nao s6 seu poder, como também o poder coletivo dos grupos
dominantes do sistema” (ARRIGHI, 2008, p. 160). Sendo assim, o socio6lo-
go italiano propde uma distingdo bem definida entre as crises de hegemo-
nia cujos problemas acabam resolvidos em periodos longos e as crises de
hegemonia que nio sdo resolvidas, que culminam com o fim de um ciclo
hegemonico. A estas ultimas, Arrighi da o nome de “crises terminais”; as
primeiras, “crises sinalizadoras”.

Dentro desse contexto, a crise sinalizadora da hegemonia dos Esta-
dos Unidos teve um carater amplo e reuniu varios elementos. O lucro dos
capitalistas achatou, a industrializa¢ao nao elevou a renda do Terceiro
Mundo e, o pior, os Estados Unidos perderam a credibilidade enquanto
policia do mundo, o que fomentou o ressurgimento de forcas nacionalis-
tas e revolucionarias ao redor do globo.

O evento-chave dessa crise sinalizadora foi a Guerra do Vietni, na
qual os Estados Unidos nio conseguiram prevalecer, a despeito do seu
potente aparato militar. Para piorar, Washington também viu ruir seu
controle sobre o sistema monetario internacional. Obviamente que nao
se pode inferir que o fim de Bretton Woods nio aconteceria caso hou-
vesse sucesso na Guerra do Vietnd, mas € certo que “o desenvolvimento
desigual depois da Segunda Guerra Mundial foi inteiramente configura-
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do pelos sucessos e fracassos das estratégias e das estruturas mobilizadas
pelo Estado da guerra e do bem-estar social hegemonico norte-america-
no” (ARRIGHI, 2008, p. 165).

A crise terminal da hegemonia norte-americana, por sua vez, mui-
to tem relagdo com os epis6dios que seguiram apds os atentados ocor-
ridos em 11 de setembro de 2001. Os recorrentes fracassos militares dos
Estados Unidos, listados por praticamente todos aquelas que teorizaram
sobre a hegemonia ianque, deixaram os tomadores de decisao em Wa-
shington com medo de correr riscos. O receio de perder combatentes em
terra e deixar a opinido publica em choque, como ja havia ocorrido, por
exemplo, na Somalia, era nitido.

Arrighi argumenta que, por isso, o governo Bush priorizou a inva-
sdo do Iraque em vez do Afeganistdo. Entretanto, o aumento na quantida-
de de baixas no exército americano em combate no Iraque reacendeu no
imaginario o ocorrido no Vietna. Nas palavras de Arrighi, “assim como
as dificuldades no Vietna percipitaram a crise sinalizadora da hegemonia
norte-americana, é¢ bem provavel que se considere que as dificuldades no
Iraque precipitaram sua crise terminal” (ARRIGHI, 2008, p. 194).

Na visdo do autor italiano, a proximidade do fim do “século ameri-
cano”, ou o “longo século XX”, implica a urgéncia da reflexdo sobre que
papel devera desempenhar o novo hegemon. Para Arrighi (2008), nao res-
tam duvidas de que esse ator serd a China. Ele faz questdo de destacar
que, durante as décadas de 1970 e 1980, o leste asiatico como um todo
ascendeu a uma condig¢do de centro de dinamismo dos processos de acu-
mulacao de capital em escala mundial.

Arrighi (2008), entende que o desenvolvimento desigual, caracte-
ristica definidora da atuagao hegemonica dos Estados Unidos, ndo foi um
processo meramente espontaneo nascido de baixo para cima por meio
das a¢oes dos acumuladores capitalistas. Para ele, o referido desenvol-
vimento desigual foi tocado de cima para baixo de maneira consciente,
sendo ativamente encorajado pelo Estado da guerra e do bem-estar social
globalizante norte-americano. “Essa diferenga explica ndo s6 a rapidez e
a extensao do longo boom depois da 2* Guerra como também a combina-
cao especifica de limites e contradi¢des que a transformou na estagnagio
relativa das décadas de 1970 e 1980” (ARRIGHI, 2008, p. 163).

Ja Wallerstein (2004) tem uma visdo mais determinista. Ele atri-
bui o declinio dos Estados Unidos a fatores quase que exclusivamente
estruturais. Sua teoria do Sistema-Mundo ¢é essencialmente sistémica. Os
constrangimentos impostos pelo sistema residem na especializacao pro-
dutiva e na distribuicao desigual dessas capacidades em favor dos paises
centrais. Essa explicagdo tem clara influéncia braudeliana, apesar de o
proprio Braudel ter apresentado algumas criticas ao pensamento deter-
minista que Wallerstein propde para interpretar as relagdes internacio-
nais, especialmente a economia.

E verdade que os dois autores concordam ao identificarem que o
desenvolvimento desigual liderado intencionalmente pelos Estados Uni-
dos ap6s a Segunda Guerra foi um processo decisivo na formagdo e con-
solidacao da hegemonia ianque. Essa explicagdo ndo é 100% original, ja
que grande parte dela ja havia sido elaborada por intelectuais como Ro-
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bert Brenner. O fato € que a expansdo sistémica patrocinada pelos norte-
-americanos trouxe consequéncias que aproximam a compreensdo de Ar-
righi a proposta por Wallerstein.

A “certeza incerta”, que esta presente no titulo desta sessdo, expli-
cita os pontos congruentes basicos das obras de Wallerstein e Arrighi:
ambos creem veementemente que os Estados Unidos estdo diante de
uma crise terminal de sua hegemonia, mas o que vem pela frente ainda
€ uma incognita. Assim, temos a certeza: os Estados Unidos cairdo; e a
incerteza: o futuro.

Nas palavras de Arrighi (2008, p. 393):

Se essa reorienta¢do conseguir reviver e consolidar as tradi¢des chinesas de de-
senvolvimento baseado no mercado e centrado em si mesmo, de acumulagio
sem desapropriacdo, de mobilizacdo de recursos humanos, ao invés de nio-hu-
manos, e de governo com participa¢do das massas na configuragio das politicas,
entdo existe a possibilidade de que a China esteja em posi¢do de contribuir de-
cisivamente para o surgimento de uma comunidade de civiliza¢des que de fato
respeite as diferencas culturais. Mas se a reorientacio fracassar, a China pode
se transformar num novo epicentro de caos social e politico, o que facilitara as
tentativas do Norte de restabelecer um dominio global esmagador ou, para pa-
rafrasearmos Schumpeter [...], de ajudar a humanidade a queimar nos horrores

(ou glérias) da escalada de violéncia que acompanhou o fim da ordem mundial
estabelecida pela Guerra Fria.

E os prognosticos de Wallerstein (2004, p. 298-312):

Minha visdo baseia-se na crenca de que o declinio dos Estados Unidos no sistema-
-mundo ¢ estrutural e ndo o resultado de erros de politica cometidos pelos go-
vernos anteriores. No pode ser revertido. E verdade que pode ser gerenciado de
forma inteligente, mas isso é o que nio est4 acontecendo. [...] Qual o futuro para o
mundo? A resposta ¢ incerta. Mas é bastante certo que podemos todos, individual
e coletivamente, influir nesse futuro mais do que julgamos, precisamente porque
vivemos em uma era de transi¢do, de bifurca¢des caoticas, de escolha.

Reafirmacao da hegemonia norte-americana segundo
Jose Luis Fiori e Fareed Zakaria

BRI T R R R I I R I I A I I I A )

Nesta parte do trabalho, analisaremos as visGes de dois autores que
estao “do outro lado”, por assim dizer. Ambos entendem que os Estados
Unidos ndo estao diante da sua cova e, ainda mais, creem que os desafios
enfrentados pela hegemonia americana, no presente momento, sdo bem
distintos daqueles apregoados por Wallerstein e Arrighi. Boa parte do de-
senvolvimento tedrico de Jose Luis Fiori et al. (2008), inclusive, é baseada
na critica a esses dois autores. Ja a visao de Fareed Zakaria (2008) parte
de um cenario multipolar, do renascimento do nacionalismo; ou como o
proprio define, de “ascensdo do resto”.

A leitura que Fiori (2004) apresenta sobre hegemonia dialoga com
sua teoria do “universo em expansio”, uma alternativa a tese dos ciclos
hegemonicos. Para ele, as poténcias que lutam pelo poder estao sempre
criando cendrios de ordem e desordem, expansio e crise, paz e guerra.
Assim, o autor defende que nao se pode falar em termos como “colapso”
ou “derrocada” simplesmente porque ocorrem momentos de crise ou de
guerra, que sdo intrinsecos a disputa internacional.

Fiori (2004, p. 16) sustenta que as evidéncias apresentadas por Wal-
lerstein para justificar a tese do fim do Sistema Mundial Moderno nao
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“A economia americana, o padrao
délar flexivel e a expansao mundial

dos anos 2000, de Franklin Serrano,

258

em Fiori et al. (2008).

sdo claras. E mais, afirma que a obra do autor americano nao é coesa
ao explicar “como se originam, se identificam e se distinguem as crises
de hegemonia de tipo classica de uma crise terminal do préprio Sistema
Mundial Moderno”. Por isso, ressalta Fiori, boa parte da visao desenvolvi-
da por Wallerstein esta amparada por analises conjunturais onde sempre
ha um estado de “crise final™.

Com relagdo a Arrighi, a critica de Fiori é mais localizada. Ele che-
ga a elogiar o instrumental desenvolvimento pelo autor italiano, mas con-
testa, por exemplo, a questdo da relagdo entre as expansoes financeiras e
as crises ciclicas do capitalismo mundial, um dos pontos-chave na obra de
Arrighi. Outro ponto central da critica de Fiori a Arrighi reside no fato
de que o estudioso europeu credita parte do fracasso do projeto hegemo-
nico americano ao endividamento excessivo dos Estados Unidos, o que
permitiu uma transferéncia do “caixa” do sistema para o leste asiatico.
Citando Franklin Serrano, Fiori lembra que o fato de o ddlar ser a moeda
de reserva internacional ja basta para que os Estados Unidos possam, sim,
incorrer em déficits na balan¢a de pagamentos e, mesmo assim, financia-
-los sem muito alarde com a sua prépria moeda’.

Na otica de Fiori et al. ndo se pode sequer tomar a crise da década
de 1970 como ponto de partida para a analise de um suposto enfraqueci-
mento do poder americano. Segundo os autores (2008, p. 17),

[...] é verdade que os Estados Unidos se transformaram no grande ‘devedor’ da
economia mundial, a partir dos anos 1970. Mas essa divida ndo provocou um
desequilibrio fatal na economia americana, e funcionou com um motor da eco-
nomia internacional, nesses ultimos quarenta anos. Foi também no inicio da
década de 1970 que ocorreu a crise final do Sistema de Bretton Woods, e, no
entanto, o ‘padrdo dolar ouro’ foi substituido por um novo padrido monetario
internacional — o ‘ddlar flexivel’ — que permitiu aos Estados Unidos exercerem

um poder monetario e financeiro internacional sem precedente na histéria da
economia e do ‘sistema mundial moderno’.

Em suma, a questdo central na refutacdo de Fiori (2008) acerca das
profecias terminais estd guardada nas leituras conjunturais imediatas.
Para ele, a confusio entre planos e tempos historicos distintos acaba por
precipitar conclusdes desta ordem. O auge da elaboragio teérica da criti-
ca do autor ¢ a instrumentalizacdo da teoria do “universo em expansao”
e a tese da “explosdo expansiva”. Este desenvolvimento histérico feito por
Fiori mostra como ele entende o desenrolar dos acontecimentos que, de
certo modo, marcaram o sistema mundial até aqui.

Fiori (2004) propoe uma analogia do sistema internacional com um
universo em constante expansao. Nesse contexto, hd& momentos especifi-
cos em que ocorrem a chamada “explosdo expansiva” dentro do proéprio
sistema, que tende a desencadear dois processos:

» aumento da “pressdao competitiva” dentro do sistema; e

*“explosdao” ou alargamento das suas fronteiras internas e exter-
nas. Em geral, o aumento da pressdo competitiva foi causado pelo
expansionismo de uma ou varias grandes poténcias tidas como
lideres. Por sua vez, a explosdo expansiva projetou o poder dessas
poténcias para fora de si mesmas, o que ampliou as fronteiras do
proprio sistema.
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O autor identifica quatro periodos histéricos em que fendmenos
desse tipo aconteceram. O primeiro deles ocorre entre 1150 e 1350, com
o crescimento da pressdo competitiva sendo tocado pelas invasdes mon-
gois, pelo expansionismo das Cruzadas e pela intensificacdo de guerras
internas em trechos especificos da Europa Ocidental. A explosao que se-
gue faz emergir o primeiro sistema europeu de guerras e trocas, com
unidades soberanas dotadas de moedas e tributos préprios. O segundo
momento acontece entre 1450 e 1650, com o aumento da pressao provo-
cado pelo expansionismo dos impérios Otomano e de Habsburgo, bem
como outras guerras na Europa. E quando surgem os primeiros Estados
europeus, momento em que a explosdo expansiva desse embrionario sis-
tema interestatal rompe as barreiras do continente.

O terceiro momento de expansao sistémica aconteceu entre 1790 e
1914, com o colonialismo francés e inglés, o nascimento dos Estados ame-
ricanos e o surgimento de novas poténcias: Estados Unidos, Alemanha e
Japao. Logo em seguida, mais uma explosao expansiva assumiu a forma
de uma corrida imperialista que trouxe a Africa e a Asia definitivamente
para dentro das fronteiras do sistema. A tltima expansao acontece a par-
tir da década de 1970, provocada pela estratégia expansionista e imperial
dos Estados Unidos e pelo crescimento potente do poder e da riqueza dos
paises asiaticos, notadamente a China. A hipétese de Fiori (2004) é que o
século XXI sedia atualmente a fase da pressdo competitiva que, segundo
o autor, vai levar a uma nova corrida imperialista.

Fiori se diferencia de Arrighi e Wallerstein ao deixar claro que
esta nitido, neste inicio de século XXI, que os Estados Unidos se mantém
como poténcia decisiva no sistema internacional. A grande diferenga, e
ai chegamos ao ponto de equilibrio com a obra de Zakaria (2008), esta
exatamente na volta do nacionalismo econémico langado pelas “novas”
poténcias, uma espécie de resposta ao expansionismo imperial protago-
nizado pelos Estados Unidos.

A estratégia imperial adotada pelos norte-americanos nos anos 1970
teve transformagdes na geopolitica global ao trazer de volta a Russia e a
Alemanha e ao fortalecer india e China, bem como a crise de lideranca
ap6s a invasdo do Iraque fez com que essas antigas poténcias regionais
passassem a atuar de forma mais incisiva na defesa dos seus interesses. No
entanto, segundo Fiori (2004, p. 37), “essa competi¢do e as guerras, em to-
dos os tabuleiros geopoliticos e econdmicos do mundo, vém cumprindo
um papel decisivo na reprodugdo e na acumulag¢do do poder e da riqueza
dos proprios Estados Unidos™

Nesse sentido, Russia e China devem ser os protagonistas da com-
peti¢do geopolitica mundial nas proximas décadas. A China por motivos
6bvios, e a Russia, sobretudo, por causa de suas reservas energéticas, do
seu arsenal atdmico e do seu “ressentimento nacional”. As duas nagdes,
inclusive, tém estreitado as rela¢des, o que foi demonstrado nas mano-
bras militares conjuntas e na criagdo da Organiza¢do de Cooperagao de
Xangai (OCX), em 2001. Na visao de Fiori et al. (2008, p. 68),

Havera uma nova ‘corrida imperialista’, e ela provocard aumento dos conflitos

localizados entre os principais Estados e economias do sistema. Mas é muito
dificil prever os caminhos do futuro, depois desta nova ‘era imperialista’. Seja
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como for, uma coisa é certa, do nosso ponto de vista: ndo havera nada parecido
aum ‘duelo final’ entre os Estados Unidos e a China nesta primeira metade do
século XXI. Pelo contrario, do ponto de vista econémico o que se deve esperar é
uma fusio financeira cada vez maior entre a China e os Estados Unidos.

Na 6tica de Fiori, essa nova relagao de complementaridade e com-
peti¢do entre Estados Unidos e China esta no centro das grandes trans-
formagbes em curso no sistema internacional. Mais ainda, é responsavel
pelo forte aumento da “pressdo competitiva” que, nas palavras do autor,
“extravasa por todos os lados nesta conjuntura internacional do inicio do
século XXI” (FIORI, 2004, p. 52). Nesse contexto, a China tem adotado
uma postura muito mais de acomodagdo ao status quo vigente do que
propriamente uma visdo contestadora.

Fareed Zakaria (2008) ¢ dos que compartilham, basicamente, da
mesma visdo de Fiori. O autor indiano radicado nos Estados Unidos
argumenta que, fundamentalmente, o mundo presenciou trés mudan-
cas tectonicas de poder nos ultimos 500 anos. A distin¢do é simples:
primeiro ocorreu a ascensdo do mundo ocidental, que teve inicio ainda
no século XV; a segunda mudanga, que data do fim do século XIX, é
justamente a ascensdo norte-americana; e, por fim, a terceira mudanca
é exatamente a que estd em curso. E o que Zakaria (2008) chama de
“ascensdo do resto”.

Ao tratar da nova geopolitica internacional que surge com a emer-
géncia de novos atores, sobretudo na Asia, Zakaria (2008) oferece uma ex-
plicagdo que se distancia da argumentagao quase exclusivamente econd-
mica defendida por marxistas como, por exemplo, Gunder Frank (1998).
Segundo o autor, é verdade que o eixo asiatico esteve historicamente a
frente do Ocidente em termos internacionais, mas a transferéncia de po-
der para os paises ocidentais ndo acontece somente no século XIX, como
defendem muitos marxistas, mas no século XV, como dito mais acima.

Para Zakaria (2008), a dominagdo ocidental ja dura cerca de meio
milénio. Ele explica que a utilizagdo do PIB para inferir sobre questdes
de poder na era pré-industrial é algo que naturalmente conduz a inter-
pretacdes equivocadas. O dinamismo social e a capacidade de desco-
brimentos e invengdes, estes sim, sdo elementos-chave que fornecem
os porqués de ter havido uma inflexdo de poder do Leste para o Oeste.
Nesse sentido, ao escrever sobre a contemporaneidade, o autor indiano
ndo passa pelo conceito de hegemonia da mesma forma que os outros
trés autores que trabalhamos neste artigo. A “ascensdo do resto” tdo
apregoada por Zakaria ¢, na verdade, um reequilibrio de for¢as na are-
na internacional que remete a situa¢ao do mundo antes da emergéncia
e consolida¢io do eixo eurocéntrico.

Zakaria (2008) chama a atengdo para o fato de que essa difusao
de poder tem fluido nao sé de Estados para Estados, mas também para
outros atores que nao necessariamente sao nag¢oes. Funcbes que outrora
eram de responsabilidade exclusiva dos Estados agora também sdo com-
partilhadas com as organiza¢bes e institui¢des internacionais, como a
Organizacao Mundial do Comércio e a Unido Europeia, por exemplo.
“Terroristas como os da Al Qaeda, cartéis das drogas, insurgentes e mi-
licias de todos os tipos encontram espago para atuar nos escaninhos do
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sistema internacional” (ZAKARIA, 2008, p. 14). Esse argumento muito se
aproxima das teses encampadas por Joseph Nye (2002)

Zakaria, no entanto, pondera que “enquanto a economia, a infor-
magdo e até a cultura podem ter se globalizado, o poder politico formal
continua firmemente amarrado ao Estado-na¢dao” (ZAKARIA, 2008, p.
42). E um dos grandes problemas do nosso tempo surge dai: a coordena-
¢a0 e a cooperagao tornaram-se fundamentais na resolu¢ao dos conflitos
contemporaneos, ao passo que os Estados-na¢bes estdo, cada vez mais,
demonstrando menos disposi¢do para a unido. Estamos, nesse sentido,
diante do “desafio central da ascensdo do resto™.

Zakaria nota, ainda, algo que Joseph Nye Junior também observou:
as varias etapas da “polaridade”. Em algumas areas, argumenta Zakaria,
a unipolaridade ja mostra sinais de que acabou. No trabalho de Nye Ju-
nior (2002), ha referéncia a uma tripolaridade do poder econémico, ja que
Estados Unidos, Japao e Unido Europeia representavam dois tergos da
producdo global na época em que ele escreveu o texto em questdo. O
unico setor onde a unipolaridade segue intocavel, e ai Zakaria e Nye Ju-
nior concordam em todas as linhas, é o militar. Um conceito que Zakaria
julga descrever bem o cenario atual é o de “unimultipolaridade”, termo
cunhado por Samuel Huntington. Seria o caso de “muitas poténcias e
uma superpoténcia”. Em todos os cenarios, mesmo com a ascensdo de
outras poténcias, os Estados Unidos seguem na supremacia.

O espago da economia tem sido decisivo neste contexto, princi-
palmente com a perda de poder relativo dos Estados Unidos no que diz
respeito a riqueza. Guerras, golpes e terrorismo, que tinham capacidade
de alterar a tranquilidade dos mercados logo na entrada do século, tém
perdido importancia, mesmo com determinados tumultos politicos loca-
lizados. Zakaria afirma que estamos vivendo a terceira grande expansao
da economia global, que se assemelha as duas expansdes anteriores pelo
fato de combinar tumulto politico e crescimento econémico.

A primeira expansao aconteceu com a virada do século XIX para o
XX, quando a economia se expandiu mesmo com os temores frequentes
da eclosdo de uma guerra na Europa. Este foi o periodo dos primeiros
grandes movimentos de capital fluindo da Europa para outras partes do
mundo. A segunda expansdo acontece apds a Segunda Guerra, nos anos
1950 e inicio da década de 1960. Foram os anos de inicio da Guerra Fria,
um periodo repleto de crises e conflitos. Mesmo assim, o capital fluiu em
abundancia dos Estados Unidos para a Europa e Asia. Na 6tica de Zakaria
(2008, p. 30):

Estamos passando por uma terceira expansao desse tipo da economia global —
de longe, a maior delas. Nas duas tltimas décadas, cerca de 2 bilhGes de pessoas
entraram no mundo dos mercados e do comércio internacional — um mundo
que, até recentemente, ndo passava de um pequeno clube de paises ocidentais.
A expansio foi estimulada pelo movimento dos capitais ocidentais em dire¢do a
Asia e ao resto do planeta. [...] O crescimento dos novos atores é cada vez mais
impulsionado por seus proprios mercados, ndo simplesmente pelas exportagdes
para o Ocidente — o que significa que ndo se trata de um fené6meno efémero.

Como se vé, nesse ponto Zakaria se aproxima um pouco das expli-
cagOes fornecidas por Arrighi, para quem os movimentos internacionais
de expansio financeira estdo no centro do atual processo de difusdo do
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poder, principalmente para a Asia. O eixo asiatico, inclusive, nio apenas
serd decisivo para o futuro das relagbes internacionais, como também
estard no centro da propria politica externa norte-americana.

Quando compara a hegemonia norte-americana com a britanica,
um exercicio comum a todos os especialistas que teorizaram sobre ciclos
hegemonicos, Zakaria (2008) explica que as circunstancias do dominio da
Gra-Bretanha eram tUnicas. Na visdo dele, o predominio econdémico dos
ingleses durou pouco tempo. No entanto, o Estado britanico conseguiu
manter a posi¢do de maior poténcia global gragas a uma combinacao de
visdo estratégico e eficiéncia diplomatica.

Uma das principais medidas foi a aceitacao da crescente assertivida-
de dos Estados Unidos, uma ex-colonia. Zakaria nota que a acomodagao
de Londres quanto a Washington permitiu & Gra-Bretanha seguir tocan-
do sua influéncia internacional com relativamente pouca oposi¢ao. Caso
tivesse escolhido combater a ascensdo estadunidense, possivelmente sai-
ria derrotada.

O que Zakaria (2008) nota é que nio se pode comparar a causa do
declinio hegemonico britdnico — basicamente, sua deterioragdo econdmica
irreversivel — ndo se aplica aos Estados Unidos. A supremacia econdmica
norte-americana ja dura mais de um século, ao passo que o antigo hegemon
s6 foi superior economicamente por algumas décadas. Em termos milita-
res, a supremacia dos Estados Unidos é ainda mais massiva, haja vista que
os britanicos apenas possuiam um potente dominio maritimo, mas nao
gozavam da mesma for¢a em terra e no ar. Para Zakaria (2008, p. 227-228):

O verdadeiro teste para os Estados Unidos é, em certo sentido, o oposto daquele
enfrentado pela Gra-Bretanha em 1900. O poder econoémico britanico esvaiu-
-se enquanto o pais conseguia manter sua imensa influéncia politica no resto
do mundo. A economia e a sociedade americanas, ao contrario, sio capazes de
reagir as pressdes econOmicas e a competi¢do. Podem ajustar-se, adaptar-se e

perseverar. O verdadeiro teste para os Estados é politico — e recai ndo somente
sobre o pais em geral, mas, sobretudo, sobre Washington.

O prognostico de Zakaria, desse modo, envolve um desafio mutuo,
onde os Estados Unidos precisam voltar a se abrir, pois foi justamente
essa “licdo americana” que tornou possivel a ascensdo do resto. Para Za-
karia (2008, p. 56;59),

[...] A nova ordem nao anuncia o declinio americano [...] O novo mundo nio
terd uma nova superpoténcia, mas uma diversidade de for¢as que Washington
pode manobrar e até ajudar a dirigir. [...] No futuro distante, quando escre-
verem sobre nossa época, talvez os historiadores observem que, nas primeiras
décadas do século XXI, os Estados Unidos tiveram sucesso em sua grande e his-

torica missao: globalizar o mundo. Mas talvez escrevam que, ao longo do cami-
nho, esqueceram de globalizar a si mesmos. (Grifo nosso.)

Consideracdes finais

DR I T R R I I I R A I I I A )

Como se vé, os quatro autores abordados neste artigo apresentam
visdes que divergem sobre o futuro das relagdes internacionais contem-
poraneas, mas é possivel identificar pontos de congruéncias nas suas ana-
lises. Apesar de nem todos esses pontos serem 100% consensuais entre
os autores, eles apontam para algum entendimento sobre determinados
aspectos da cena internacional. Elencamos eixos principais, a saber:
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¢ os Estados Unidos passam por uma crise, seja hegemonica ou
apenas de lideranga;

* hd em curso um processo de difusdo de poder para outros polos,
sobretudo o eixo asiatico;

* a China desempenhara papel fundamental ao longo das proxi-
mas décadas.

Na visao de Gunder Frank (1998), por exemplo, o centro dinamico
da economia internacional durante muitos séculos foi a Asia, mais par-
ticularmente a india e a China. A relativa lideranca do eixo asiatico no
comércio internacional desencadeou uma forte competi¢ao politica com
a Europa, que rapidamente desembocou no militarismo. Para o autor,
a possivel transferéncia da hegemonia do Ocidente para o Oriente nada
mais ¢ do que um regresso a normalidade historica.

A bem da verdade, outros autores também sdo partidarios da tese
de que a hegemonia norte-americana esta fadada ao fim. Em entrevista
concedida a Folha de Sio Paulo em 2007, o historiador Eric Hobsbawm®
chegou a afirmar que o projeto dos Estados Unidos esta falindo e que nao
se pode exportar ideias a for¢a. Para ele, a imposi¢ao de valores — como a
democracia e o livre mercado — por meio do militarismo apenas acentua
a falta de legitimidade do projeto global ianque.

Por outro lado, autores como Jospeh Nye Junior vdo argumentar
que essa ndo € a primeira vez que os analistas internacionais mencionam
uma crise do poder norte-americano. Segundo ele, estamos vivendo mais
um periodo de reacomodagdo de for¢as, mas os Estados Unidos seguem
como a poténcia dominante. Ja Ikenberry (2008) explica que a posi¢ao glo-
bal dos Estados Unidos pode até estar declinando, mas o sistema interna-
cional liderado pelo pais deve continuar usufruindo da ordem construida
pelos norte-americanos.

A guisa de conclusdo, podemos afirmar com alguma certeza que a
difusao do poder dos Estados Unidos ¢ irreversivel. Contudo, isso ndo quer
dizer que os Estados Unidos simplesmente perderam poder, mas sim que o
poder ja ndo esta mais concentrado em suas maos. Em nossa visao, a verda-
deira discussao sobre os rumos do sistema internacional passa nao apenas
pelas questdes de poder, mas também pelas questdes relativas a nova or-
dem que emergira de um cendrio multipolar jamais experimentado.

Com exce¢do de Wallerstein, que acredita estarmos diante do fim
do proprio sistema moderno, todos os autores trabalhados neste artigo
centram suas preocupag¢des nas configuragdes que vio ordenar as rela-
¢Oes internacionais no futuro. O préprio Arrighi entende que a ascensao
da China nao representa uma ruptura, mas apenas uma dimensdo ciclica
e repetitiva do sistema internacional. Dessa forma, tomando o protago-
nismo da China como o elemento fundamental da cena internacional na
contemporaneidade, entendemos que as concep¢des trabalhadas pelos
quatro autores aqui analisados fornecem insights relevantes.

Ao que tudo indica, parece haver uma clara competicao entre China
e Estados Unidos por zonas de influéncia. Cada vez mais, aspectos regio-
nais tomam o status de prioridade na atua¢do externa de ambos os paises.
Os Estados Unidos buscam manter sua posi¢ao dominante no continente

6. Disponivel online no seguinte link:

http://www?1 folha.uol.com.br/fsp/
mundo/ft3009200707.htm.
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7. Apesar disso, ndo podemos

deixar de mencionar o engajamento
crescente da China em outras esferas

264

do multilateralismo onusiano, como
o Conselho de Seguranga e as
peacekeeping operations.

americano, além de estender sua influéncia também para a Europa Ociden-
tal e algumas porcées da Asia, como Japio, Filipinas e india. Por sua vez, a
China vem estreitando suas relagoes com a Africa e com grande parte dos
seus vizinhos na Asia, com especial atengio ao Sudeste Asiatico.

Mais do que isso, os chineses tém se empenhado em desenvolver
uma espécie de estrutura alternativa de governanga para seus parceiros,
o que inclui um banco para financiamento de obras de infraestrutura
(AIIB), o banco dos BRICS (NDB) e o projeto essencialmente multilateral
da Nova Rota da Seda. Tais iniciativas tendem a distanciar muitos paises
do arcabougo institucional da ONU, que inclui o Banco Mundial e o Fun-
do Monetario Internacional’.

O relativo siléncio dos Estados Unidos quanto as incursoes de Pe-
quim no Mar do Sul da China, bem como a cria¢ao de um dialogo econo-
mico e estratégico sino-americano (SXED), podem ser o indicio de que
estamos diante de um processo de acomodagio de interesses. E claro que
ainda ha questdes sensiveis no ambito dessa relagdo, como ¢é o caso do
apoio norte-americano a Taiwan. Entretanto, é certo que essa espécie de
G2 sera decisiva para o futuro das relagdes internacionais.

Sim, os Estados Unidos passam por uma crise, mas nio parece fazer
sentido apregoar o fim da sua hegemonia. Sim, estamos vivendo momen-
tos de multipolaridade em termos de poder, mas é certo que Estados Uni-
dos e China estdo em uma posi¢do acima do restante. A China mantera
sua “ascensdo pacifica”? Teremos algum tipo de disputa militar? Ndo cabe
aqui especular sobre o futuro, muito embora questionamentos dessa or-
dem se tornarao cada vez mais comuns ao longo dos préximos anos. Que
a historia de destrui¢do protagonizada mais de uma vez pelo equilibrio
de poder na Europa sirva de li¢do. A conferir.
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Este texto trata das principais a¢es realizadas pelo governo boliviano em
relagdo a questdo da folha de coca, no campo da politica externa, entre os

anos de 2006 e 2014. O objetivo foi verificar que tipo de mudanca ocorreu

na orientacao das diretrizes de politica exterior do pais acerca deste tema.
Argumenta-se que ocorreu uma reforma gradual na politica externa, baseada
em alterac6es de metas e programas, ocorrida de maneira incremental, sem
uma reestruturac¢ao profunda ou rapida na orienta¢do do assunto em questo.
Utilizam-se como variaveis de analise: a parceria com a United Nations Office

on Drugs and Crime, b) as relagdes com os EUA; ¢) a demanda pela altera¢ao

da Convengio Unica de Entorpecentes de 1961, além dos planejamentos
governamentais para a questdo da folha de coca, apresentados em 2007 e em
2011. As abordagens de Lasagna (1995) e Hermann (1990) servem de base
conceitual para a analise. Concluiu-se que houve continuidade em um primeiro
momento, seguida de mudancas incrementais entre 2006 e 2009. A partir de
2010 as mudangas de rumo foram menores, mas suficientes para caracterizar o
periodo analisado como uma fase de reforma gradual.
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ABSTRACT

This article addresses the main actions worked by the Bolivian government
about the matter of coca, in respect of your foreign policy, between 2006 and
2014. The objective is to verify the changes in the directions of the foreign
policy of this country about this matter. The argument is that occurred a
gradual reform, based in changes of targets and programs, of incremental form,
without a deep and fast restructuration in the orientation of the question. The
variables utilized in the analysis is: a) the partnership with United Nations Office
on Drugs and Crime, b) the relationship with USA; c) the claim to an alteration
in the Single Convention on Narcotic Drugs. Also, the governmental politics of
this issue is utilized in this study. The approaches of Lasagna (1995; 1996) and
Hermann (1990) are the concepts that guide the analysis. The study concluded
that there was a continuity, in early years, with some gradual changes verified
between 2006 and 2009. After 2009, there was only small changes, but, enough
changes to characterize the time in analysis like a gradual reform period.
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Este texto trata das principais a¢des realizadas pelo governo boli-
viano em relagdo a questdo da folha de coca, com respeito a sua politica
externa, entre os anos de 2006 e 2014, periodo dos dois primeiros manda-
tos de Evo Morales como presidente do pais. A folha de coca ¢é utilizada
ha séculos na Bolivia como elemento cultural, como produto medicinal
e em rituais dos povos autoctones da regido andina. No entanto, a mes-
ma folha é utilizada para produzir a cocaina, entorpecente que ¢é foco
de politicas antidrogas em todo o mundo, com o intuito de extirpar esta
droga, sendo que um dos objetivos dessas politicas é a erradica¢do do ar-
busto erythroxylum, de onde é extraida a folha de coca. A erradicagdo do
arbusto poderia ir de encontro aos objetivos de contencdo da producio
da cocaina, mas significaria uma intervengao nos aspectos culturais mi-
lenarmente preservados por parte da sociedade boliviana. E justamente
neste ponto que surge a controvérsia coca-cocaina.

Este tema foi um dos motes da campanha eleitoral de Evo Morales
no pleito de dezembro de 2005, ocasido na qual o entdo candidato do
Movimiento al Socialismo (MAS) foi eleito com um discurso oposicionista,
em que afirmava que era necessaria uma revolu¢do democratica e cultu-
ral na Bolivia. Além disto, pregava a necessidade de uma alteragdo nas
bases e no direcionamento da politica boliviana, tanto interna quanto ex-
terna, rumo a um rompimento com os modelos econdOmicos neoliberais
entdo vigentes, sob os quais o pais ndo tinha autonomia na decisdo de sua
politica externa. A partir deste contexto, este texto analisa os principais
pontos relacionados a questdo da folha de coca na politica externa boli-
viana nos dois primeiros mandatos de Morales, para verificar que tipo
de mudanga ocorreu na orientagao das diretrizes de politica exterior do
pais, acerca deste tema. Argumenta-se nesta discussdo que as mudangas
ocorridas caracterizam uma reforma gradual na politica externa, baseada
em alteragGes de metas e programas, ocorridas de maneira incremental,
nao tendo havido uma reestrutura¢io profunda ou uma mudanga suibita
na orientac¢do do tema em questao.

Do ponto de vista conceitual, o texto baseia-se nas defini¢oes de
Marcelo Lasagna, em sua abordagem sobre as reorientagdes da politica
externa quando ocorrem mudanca de regimes politicos, e nas defini¢oes
da tipologia de Charles Hermann, que apresenta conceitos relacionados
ao redirecionamento da politica externa, com base na extensao de tais
mudangas. Lasagna, tratando das varidveis internas que se refletem na
politica exterior, demonstra que sempre que ha mudang¢as em um regime
politico de um Estado, ha também alteragbes na politica exterior (LA-
SAGNA, 1995). Charles Hermann, em trabalho no qual discute as mudan-
cas de direcionamento da politica externa por parte dos governos, des-
taca que a mudancga é um atributo intrinseco da politica exterior (HER-
MANN, 1990, p. 3).

Lasagna (1995) considera que alterac¢des na politica externa podem
ocorrer quando ha algum tipo de mudanga no regime de governo. Clas-
sifica as mudangas de regime como formais, graduais e radicais, sendo a
mudanga gradual aquela em que podem coexistir elementos de continui-
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dade e de mudanca (LASAGNA, 1995, p. 400). As mudangas de governo
levam a alteragbes na politica externa, as quais o autor classifica em trés
tipos: reestrutura¢ao, reforma ou ajuste. A reforma refere-se a uma mu-
danga que acontece em um processo lento e incremental, mudando os
aspectos da politica externa parcialmente e de maneira cumulativa, alte-
rando ao longo do tempo os padroes desta politica (LASAGNA, 1995, p.
393-394). Sobre a extensao das mudangas que ocorrem na politica externa,
Hermann apresenta uma tipologia na qual considera que uma alteragao
menos profunda na politica externa é uma mudanga de programa, en-
quanto que uma modifica¢do média é uma mudanca de objetivo e uma
transformacao mais profunda é uma mudanca de orientag¢do internacio-
nal nas rela¢goes (HERMANN, 1990, p. 13). Ponderando sobre o argumen-
to deste texto, verifica-se que estes niveis de mudangas tém rela¢do com
as mudangas na nomenclatura proposta por Lasagna, visto que um ajuste
pode ser realizado através de uma mudanga de um programa que esteja
sendo executado, ao passo que uma mudanga de objetivo pode levar gra-
dualmente a se aplicar uma reforma. Uma reestruturagao, por sua vez, é
a forma de mudanga mais profunda e pode levar a uma reorientagao das
relacdes internacionais de um Estado.

Quanto ao tema da coca, relativamente a politica externa, quatro
pontos sdo relevantes para se entender o direcionamento do tema no pe-
riodo tratado neste texto. O primeiro ponto é a parceria com o United Na-
tions Office on Drugs and Crime (UNODC), que desde 1985 passou a realizar
o monitoramento dos plantios de folha de coca no territério boliviano,
do potencial de producao de cloridrato de cocaina e dos pregos de comer-
cializagdo da folha de coca. O segundo ponto ¢ a relagdo com os Estados
Unidos (EUA), com foco nos aportes financeiros realizados em especial
ap6s o ano de 2002, quando passou a vigorar na Bolivia o Andean Trade
Promotion and Drug Eradication Act (ATPDEA). O terceiro ponto é a Con-
vengio Unica sobre Entorpecentes de 1961, em cujo texto era permitida
temporariamente a mastigagdo da folha de coca, sendo que esta pratica
deveria ser abolida em um prazo de 25 anos ap6s a entrada em vigor do
tratado. Estes trés pontos dizem respeito ao estado da arte da questao da
coca ao inicio do governo Morales. O quarto ponto refere-se ao planeja-
mento apresentado pelo governo para o tratamento da questdo, através
da Estrategia de Lucha Contra el Narcotrdfico y Revalorizacion de la Hoja de
Coca 2007-2010 (ELCN-RHC 2007-2010) e da Estrategia de Lucha Contra el
Narcotrdfico y Reduccion de Cultivos Excedentdrios de Coca 2011-2015 (ELCN-
-RCEC 2011-2015), que foram o marco institucional e legal que guiou as
acOes governamentais. O texto trata destes elementos e esta organizado
de forma cronologica.

A questao da coca antes de 2006

.....................................................................

A erythroxylum é o arbusto do qual se extrai a folha de coca. Seu
cultivo somente é possivel em solos acidos, em altitudes entre 300 e 2000
metros acima do nivel do mar, o que é encontrado em regides da Bolivia,
Colombia e Peru desde o século V, havendo vestigios do cultivo e do uso
da folha de coca desde este periodo (THIEL, 2014, p. 125) e mesmo antes,
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em torno do ano 2.500 a.C., de acordo com escavagbes arqueologicas rea-
lizadas no Peru e na Bolivia (FERREIRA, MARTINI, 2001, p. 96).

Ao longo dos séculos, a folha de coca foi utilizada como componente
das crengas religiosas (STEELE, 2004), como produto agricola (MURRA,
1990) e como forma de reduzir a fadiga, a indigestdo e o apunado ou mal
de altura, causados pela escassez de oxigénio e pela radiagdo solar das altas
altitudes andinas (THIEL, 2014), sendo estas questdes a base daquilo que se
denomina consumo tradicional da folha de coca. O consumo tradicional
da folha de coca tem como uma de suas principais praticas o acullico, que é
frequentemente traduzido para a lingua portuguesa como mastigacao da
folha de coca (DUNKERLEY, 2003, p. 374). A mediacao entre as divindades
da terra e as comunidades indigenas andinas realizada pela folha de coca e
pelo acullico é o que solidifica as crengas nativas. Um exemplo disto ¢é a rea-
lizagao do acullico antes de lavrar o solo, pois as comunidades originarias
mantém a tradi¢do nio iniciar o cultivo da terra sem realizar um tributo
a ela. A terra a qual se realiza a homenagem através do acullico cumpre a
fun¢do de mae sagrada ou Pachamama (SOUSA, 2006, p. 44).

No entanto, a diversificacdo do uso da folha de coca e as controvér-
sias derivadas disto surgiram a partir da produc¢io da cocaina, a partir de
1855, quando o quimico alem3o Friedrich Gaedecke produziu o extrato das
folhas de coca e em 1859 outro pesquisador alemao conseguiu isolar o ex-
trato de cocaina dos demais elementos como nicotina, cafeina e morfina
(FERREIRA, MARTINI, 2001, p. 97). Na medicina, pesquisadores como
Karl Koller, Sigmund Freud e Wiliam Halsted passaram a utiliza-la em seus
pacientes, em um periodo no qual ndo havia leis ou regulamentos que limi-
tassem a comercializagdo ou o uso da cocaina. Porém, com o avang¢o nas
pesquisas e a detec¢do de efeitos nao desejados do uso da cocaina, comegou-
-se a colocar em duvida a eficacia do produto. Em 1892, Freud publicou um
artigo no qual destacava que a droga nio era milagrosa e que tinha uma
série de inconvenientes, sendo o principal deles a dependéncia.

A partir de entdo, a comunidade médica da Europa a dos EUA dis-
cutiu amplamente as consequéncias do uso da droga, gerando centenas
de artigos em revistas de medicina em torno deste debate. As discussoes
médicas e cientificas levaram a tratativa do assunto no campo politico,
primeiramente na Convengio Internacional do Opio de 1912 (LEAGUE
OF NATIONS, 1922) e posteriormente em outros tratados internacionais.
Em 1961, foi acordada pelos paises membros da ONU a Convengio Unica
Sobre Entorpecentes, com o objetivo de sistematizar o controle interna-
cional, com ag¢bes coordenadas para conten¢do e combate do trafico e
producdo de drogas ilicitas, entre elas a cocaina. De acordo com o artigo
49, paragrafo 1°, item “c”, um Estado signatario da Convenc¢ao poderia
reservar-se o direito de permitir temporariamente a mastigacao da folha
de coca em seu territério. No mesmo artigo, no paragrafo 2°, item “e”,
consta que a mastigacdo da folha de coca deveria ser abolida em até 25
anos apo6s a entrada em vigor da Convengdo (ONU, 1972, p. 23).

A partir de entdo, iniciou-se na Bolivia um processo de busca da
erradicagdo das plantagdes de folha de coca, em seguimento ao que estava
previsto na Convengio, da qual a Bolivia era signataria. Camargo afirma
que, a partir de 1986, ndo é exagero dizer que a politica externa da Bolivia
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foi cocalizada, principalmente nas relagdes com os EUA, devido a conside-
ravel parte que ocupavam na agenda politica a coca e a cocaina (CAMAR-
GO, 2006, p. 198). Em 1988 foi promulgada a Ley del Régimen de la Coca y
Sustancias Controladas, a qual teve o objetivo de definir legalmente, em
nivel interno, questoes relativas a produgio, trafico, porte e consumo de
cocaina. A lei também previa a instauragao do Programa Integral de Desar-
rollo y Sustitucién, que visava erradicar de 5000 a 8000 hectares anuais de
planta¢bes de coca e substituir por cultivos alternativos. Também previa
que um total de 12000 hectares de plantios seria permitido para atender
ao consumo tradicional, somente em areas determinadas pela lei. A per-
missao do plantio dos 12000 hectares estava em confronto com o previsto
na Convengio de 1961, pois desta forma o objetivo de erradicar a pratica
da mastiga¢do nao poderia ser atingido.

Em 1998 foi realizada uma sessao especial na Assembleia Geral da
ONU para tratar da questdo das drogas, com foco na analise das medidas
previstas na Convencao de 1961. Desta reunido resultou uma declaragao
dos Estados Membros, na qual consta que apesar das metas previstas na
Convengao de 1961 estarem sendo perseguidas, o problema da producao,
do trafico e do consumo de drogas no mundo estava se agravando e que
medidas deveriam ser tomadas, com base na cooperagio internacional.
Conforme o documento, o problema do cultivo ilicito de coca continuava
em niveis alarmantes, recomendando que fosse refor¢cada a cooperagao
internacional, com vistas a desenvolver programas alternativos de cultivo
para os plantadores de coca e implantar sistemas de monitoramento dos
plantios (ONU,1998, p. 32-37).

Ap6s este episodio, algumas medidas foram tomadas e parcerias
foram estabelecidas pelo governo boliviano para reduzir as plantages de
coca no territério boliviano. Destas politicas, duas estiveram presentes
mais marcadamente na politica externa boliviana ap6s 2006. A primeira
delas é a parceria com o UNODC, 6rgao da ONU voltado para o controle
de drogas ilicitas. A segunda é a relacdo com os EUA, com a implantagao
de acdes de erradicagdo das plantacdes e que contribuiu financeiramente
para sustentar os programas dos quais participava.

A parceria com a UNODC passou a vigorar em 2001 com o Illicit
Crop Monitorng Program (ICMP), com o objetivo de estabelecer metodo-
logias para coleta e analise de dados sobre cultivos ilicitos e melhorar a
capacidade dos governos de monitorar tais cultivos (UNODC, 2007, p. 7),
em um contexto no qual se buscava a erradica¢do dos plantios mesmo
que fosse necessario o uso da for¢a militar. A partir de 2003 a UNODC
produziu relatérios de monitoramento dos plantios e monitorou também
plantacGes de café, cacau e outros cultivos, rotas de comercializa¢ao de
coca e de outros produtos, além das condi¢ées do uso do solo. Entre 2003
e 2005, o programa de monitoramento dos cultivos recebeu auxilio fi-
nanceiro dos governos dos EUA, Reino Unido, Espanha, Italia, Franca e
Austria, sendo que as imagens de satélite foram fornecidas pela Divisio
de Narcoticos da embaixada dos EUA na Bolivia.

Sobre a parceria com os EUA, ao longo dos anos 1990, agentes do
Drug Enforcement Administration (DEA), o departamento antidrogas dos
EUA, juntamente com grupamentos militares dos EUA, passaram a se
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fazer presentes nas regides onde a erradicagdo era o objetivo, em par-
ceria com a Fuerza Especial de Lucha Contra el Narcotrdfico (FELCN), que
era a unidade operacional de conteng¢do das drogas da policia boliviana.
As ag¢bes da FELCN, bem como a manutenc¢io de sua estrutura, eram
integralmente pagas pelos EUA, através da Narcotis Affairs Section (NAS).
Além disto, em 1991, a Bolivia foi incluida no Andean Trade Promotion Act
(ATPA), um programa de preferéncias tarifarias proposto pelos EUA para
o comércio com a Bolivia, o Peru e a Colombia, cuja contrapartida era o
cumprimento de metas de reducdo das planta¢des de coca. Em 2002, a
Bolivia assinou com os EUA um acordo de livre comércio, o Andean Trade
Promotion and Drug Eradication Act (ATPDEA), que era uma nova versao
do ATPA, com as mesmas premissas de liberagdo de tarifas de importa-
¢do e exportag¢do, condicionadas a metas de erradicagdo dos plantios. O
Departamento de Estado dos EUA também executou, entre 1996 e 2002,
o monitoramento dos cultivos da folha de coca.

Sendo assim, quando Evo Morales assumiu a presidéncia boliviana
em janeiro de 2006, em relagdo a coca, o quadro apresentava uma con-
vencao internacional da qual a Bolivia era signataria, que dava respaldo
para a adogao por parte do governo de medidas voltadas a erradicagdo de
planta¢bes, tendo a UNODC e os EUA como principais parceiros nesta
tarefa. A partir deste quadro, apresentam-se a seguir as medidas tomadas
durante o governo Morales em relagdo ao tema da folha de coca.

Continuidades no primeiro ano de Evo (2006)

.....................................................................

O ano de 2006 foi uma fase de planejamento para a Bolivia na ques-
tao da coca, enquanto que a comunidade internacional ficou em compas-
so de espera, pois ndo se sabia qual seria na realidade o rumo das politicas
para a coca. As desconfiangas baseavam-se principalmente no fato de que
o novo presidente era de origem indigena, tinha liga¢des com os produ-
tores da folha de coca e teve justamente neste grupo a base eleitoral que
o levou a vitoria nas elei¢bes de 2005. Contudo, a despeito das incertezas
e das expectativas de possiveis mudancas, as parcerias com os EUA e com
a UNODC foram mantidas, nos mesmos termos em que ocorreram nos
anos anteriores.

As relagGes com os EUA em 2006 podem ser examinadas a par-
tir de dois fatores: as relacdes comerciais e a ajuda financeira para a
erradicagdo dos plantios da folha de coca e para o combate ao trafico
de cocaina. As rela¢bes comerciais seguiram sem grandes mudangas,
principalmente em relagdo as exportagdes, que eram o ambito comer-
cial mais afetado pelas premissas do ATPDEA, vigente desde 2002. No
ano de 2006, a Bolivia exportou para os EUA pouco mais de USD 360
milhdes, de acordo com o Instituto Nacional de Estadisticas (INE), sendo
que desde total obteve uma vantagem liquida de USD 45 milh&es pro-
porcionadas pelos termos vigentes do ATPDEA. Este valor significou
8,8% do total das exporta¢des bolivianas, deixando os EUA na condi-
¢do de quarto principal destino das exportag¢oes bolivianas. Em relagdo
as vantagens liquidas obtidas com o ATPDEA, no total, representaram
0,41% do PIB do pais naquele ano. O ATPDEA tinha o prazo de expira-
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¢ao previsto para 31 de dezembro de 2006, mas foi renovado por deci-
sdo do congresso dos EUA até 30 de junho de 2007. A manutencdo das
relagbes comerciais com os EUA e a renovacdo do ATPDEA sio fatos
significativos em relagdo a politica externa da Bolivia para a questdo da
coca, pois mostrou que nao houve nenhuma estruturagio profunda e
imediata, mas uma continuagao das politicas em vigéncia.

A outra face da relagao pautada pelo ATPDEA era a erradicacao de
planta¢bes de folha de coca, realizada em grande medida com os fundos
advindos da Narcotis Affairs Section (NAS) para custear as agoes da uni-
dade operacional boliviana Fuerza Especial de Lucha Contra el Narcotrdfico
(FELCN). Os investimentos destinados pela NAS para as atividades da
FELCN foram mantidos e em 2006 foram revertidos USD 33,8 milhdes
para este fim, sendo este aporte originario dos cofres estatais dos EUA.
Importante destacar que nos dois anos anteriores os valores foram maio-
res, acima de USD 46 milhdes anuais (CONALTID, 2013, p. 3). Esta redu-
¢3o de mais de um quarto do valor disponibilizado pela NAS revela indi-
cios de que os EUA ainda trabalhavam com a incerteza e a desconfianga
como variaveis para definir sua relagdo com a Bolivia, pois a diminuicao
dos valores foi iniciativa estadunidense.

Além das relacbes com os EUA, a manutenc¢do dos trabalhos de
monitoramento dos cultivos de folha de coca, realizados pela UNODC,
marcaram a continuidade da politica boliviana para a questdo da coca, re-
lativamente a sua politica externa. A agéncia da ONU seguiu realizando
mapeamentos através de imagens de satélite e de fotos aéreas, no intuito
de mensurar a evolucao das plantagdes no territorio boliviano, nos mes-
mos moldes dos anos anteriores.

No inicio de 2007, a UNODC apresentou o relatério de monito-
ramento dos cultivos de coca referentes ao ano de 2006. O resultado
foi um aumento do total da area plantada em 8,26% em comparagao
com o ano anterior, chegando a 27500 hectares, com especial preocu-
pacdo, destacada pela agéncia, em relagao aos plantios em areas de pre-
servacao ambiental, em parques nacionais do tropico de Cochabamba
que, apesar de comporem 8,34% do total da area plantada, tiveram um
aumento de 17,8% em 2006, em regides que fazem parte do sistema
amazonico. Porém, o que mais se destaca no documento da ONU ¢ a
declara¢do do diretor executivo da UNODC, Antonio Maria da Costa,
de que “o governo necessita reconfirmar ao mundo que seu apoio aos
produtores de coca ndo vai conduzir a um aumento na produgdo de
cocaina” (UNODC, 2007), uma preocupagao que se baseava no fato de
que na comunidade internacional havia o temor de que pudesse haver a
liberagdo do livre cultivo da coca na Bolivia. Destarte, o levantamento
apontou que na regido do Chapare, onde houve o maior crescimento
absoluto do da area cultivo, predominam os cultivos do tamanho de
um cato de coca (UNODC, 2007, p. 27), o que foi um fator positivo den-
tro do levantamento, em relagdo a preocupacgao internacional. O cato de
coca corresponde a uma area de 0,16 hectare e passou a ser a referéncia
para o governo como area maxima permitida para o plantio para uso
tradicional, como forma de evitar as planta¢cdes em grande escala, des-
tinadas a produgao da cocaina.
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6rgaos estatais, principalmente
dos Ministérios.

Mudanca gradual: novos programas e parcerias (2007-2008)

.....................................................................

No inicio de 2007, o Consejo Nacional de Lucha contra el Trdfico Ilicito de
Drogas (CONALTID) apresentou a politica governamental para o tema da
coca no documento Estratégia de Lucha Contra el Narcotrdfico y Revalorizacion
de la Hoja de Coca (2007-2010), também tratado pela sigla ELCN-RHC 2007-
2010. O proprio nome da estratégia do governo indicava quais seriam as
prioridades do programa e em seu contetido sao demonstrados alguns fatos
e reafirmados alguns posicionamentos da Bolivia. Entre estes posiciona-
mentos, destaca-se a responsabilidade compartilhada, que imputa aos pai-
ses consumidores da cocaina o mesmo grau de responsabilidade dos paises
produtores, afirmando que a economia da coca distribui seus lucros entre
diversos atores desta rede na qual os produtores sdo os que menos lucram
(CONALTID, 2007, p. 18-19). Sobre os objetivos da estratégia boliviana, a
meta era reduzir até o final de 2009 os cultivos a 20000 hectares, através da
racionalizacdo e do controle social da produgdo, que significava limitar a
produgdo a um cato por produtor afiliado aos 6rgaos legais de controle, res-
peitar o uso tradicional e promover a revalorizagdo da folha de coca através
da transformagio produtiva do insumo em infusdes, farinhas e medica-
mentos, que constituem “un potencial al cual Bolivia no puede darse el lujo de
renunciar”. Para esta transformacao produtiva, destaca o documento que a
Bolivia reconhece que necessitara de apoio e cooperagio internacional para
identificar mercados internos e externos para os produtos derivados da fo-
lha de coca (CONALTID, 2007, p. 10; 32).

Porém, ao final do segundo ano do governo Morales, as metas esti-
puladas pelo planejamento governamental ndo estavam em vias de serem
cumpridas. Em janeiro de 2008 a UNODC apresentou 0 monitoramento
referente ao ano de 2007, indicando um crescimento de 5,1% do total da
area cultivada, atingindo 28900 hectares. Devido as regides em que ocor-
reu o aumento, principalmente em La Asunta, nos Yungas, cujas folhas
possuem grande potencial para a produgio de cloridrato de cocaina, o po-
tencial estimado de produc¢io do narcético na Bolivia em 2007 teve um in-
cremento de 10,6% em relacdo ao ano anterior. O estudo identificou ainda
que as areas nas quais o governo tomou medidas para o controle social e o
desenvolvimento de culturas alternativas, o cultivo se manteve estavel. Os
pontos positivos em 2007 foram a redugao de 21% da area de cultivo dentro
de areas de preservagido ambiental e o aumento das apreensdes de cloridra-
to de cocaina, que havia sido de 1309 quilogramas em 2006 e passaram para
quase trés toneladas em 2007 (UNODC, 2008, p. 4).

Contudo, o assunto nio estava parado nas tratativas da politica ex-
terna da Bolivia, que buscava aportes financeiros para realizar o planeja-
mento do ELCN-RHC 2007-2010. A despeito dos nimeros desfavoraveis,
o congresso dos EUA aprovou em 28 de junho a extensido do ATPDEA
na Bolivia até fevereiro de 2008, o que gerou um beneficio de USD 34
milhées a Bolivia, se comparado com um quadro no qual ndo existisse
o programa. Sobre as a¢oes da FELCN financiadas pela NAS, houve um
aporte de USD 26,2 milhdes em 2007 (CONALTID, 2013). Em fevereiro
de 2008 os EUA novamente estenderam a vigéncia do ATPDEA, desta
vez até 31 de dezembro de 2008. Além da parceria com os EUA, em 4 de
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margo de 2008, o governo boliviano assinou dois acordos com a agéncia
European External Action Service (EEAS) 6rgao da Unido Europeia (UE).
Com estes acordos, havia a previsao de um aporte de € 36 milhdes. O pri-
meiro convénio destinava € 10 milhdes para apoiar o governo na imple-
mentagao de politicas para a luta contra o narcotrafico através dos meca-
nismos de controle social previstos no ELCN-RHC 2007-2010. O segundo
convénio tinha o valor de € 26 milhGes para gerar informacao técnica
sobre as caracteristicas do consumo, comercializa¢io e industrializa¢do
licita da folha de coca. Os projetos designados Convénio de Financia-
mento DCI/2007/19010 e Convénio de Financiamento DCI/2007/19027
estavam diretamente ligados a estratégia governamental, pois um deles
tinha como foco a questdo do narcotrafico e o outro era reservado ao
controle social. Os recursos seriam liberados gradualmente, de acordo
com o cumprimento de indicadores, sendo que as metas ndo cumpridas
significariam a perda da parte do valor correspondente aquela meta.

Os fatos descritos demonstram como o governo boliviano estava
encaminhando o tema da coca de um quadro de continuidade para uma
alteracdo de programas e metas, caracterizando uma reforma gradual em
sua politica externa. E inegavel que a renovagio do ATPDEA por duas
vezes e um novo aporte financeiro da NAS indicam um elemento de con-
tinuidade. No entanto, isto pode ser relativizado, se for verificado que
tanto os beneficios provindos do ATPDEA em relagdo ao lucro liquido
com as exportagdes, quanto o total dos valores disponibilizados pela NAS
estavam em declinio em comparagdo com os trés anos anteriores. Além
disto, o contetido do ELCN-RHC 2007-2010 representou uma clara altera-
¢3o de metas e do programa de governo para a questao da folha de coca.
Os acordos com a Unido Europeia significaram também uma diversifi-
cagdo das parcerias, aproximando-se assim de um ator que apresentou
apoio com base no novo planejamento do governo.

Todavia, as relagdes com os EUA tomaram outro rumo a partir de
maio de 2008, em um caso que culminou com o rompimento das rela-
¢Oes entre a Bolivia e os EUA. No ambito da politica interna, havia uma
divergéncia entre o governo e a oposi¢ao sobre a discussao acerca das
autonomias departamentais, tema sobre o qual os grupos de oposi¢do en-
tendiam que o modelo constitucional era demasiadamente centralizador.
Estes grupos desejavam maior liberdade institucional, principalmente so-
bre o controle da arrecadacao fiscal e distribuicao dos valores angariados
em impostos com a exploragdo e comercializa¢do dos hidrocarbonetos.
Em agosto de 2008 o embaixador dos EUA na Bolivia, Phillipe Goldberg,
reuniu-se secretamente com o governador de Santa Cruz, Rubén Costas.
O governo boliviano advertiu ao embaixador de que tais encontros “pue-
dem provocar malos entendidos” e acusou o representante estadunidense de
incitar e comandar um processo separatista na Bolivia, realizando espio-
nagem através do DEA (AYERBE, 2011, p. 205-206). Em setembro houve
a radicalizagdo da atuagdo dos oposicionistas, e diante da tensdo politica
e da interpreta¢do do governo boliviano da influéncia dos EUA como ne-
gativa naquele momento, o embaixador Goldberg foi expulso da Bolivia
naquele més, gerando ruptura nas relagdes dos dois paises. Em outubro,
todos os agentes do DEA também foram expulsos, por acusagbes de es-
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pionagem e em novembro foram suspensas pelo governo boliviano as ati-
vidades do DEA no pais. Em represalia, os EUA suspenderam a Bolivia do
ATPDEA no més de dezembro, alegando que, sem a a¢ao dos agentes do
DEA, o programa nio estaria em conformidade com o que estava previs-
to no acordo, além do que a Bolivia ndo havia obtido éxito na erradicacao
das plantagoes de coca.

A despeito do rompimento das relacdes com os EUA e da altera-
¢30 no status da parceria entre os dois paises em relagao a conten¢ao dos
plantios de folha de coca, a atuagdo da UNODC seguiu sem alteragoes.
Quanto aos resultados sobre o monitoramento da UNODC, em 2008
constatou-se um aumento de 6% no total da area plantada de coca, com
30500 hectares. No entanto, reduziu-se a area em regides de preservacao
ambiental e cresceram consideravelmente as apreensoes, com o cloridra-
to de cocaina aumentando em 150% o volume confiscado. De acordo com
estimativa da UNODC, a producao da folha de coca na Bolivia em 2008
alcangou um valor de USD 293 milhées, o que significou 3% do PIB bo-
liviano e 21% do total da produgao agricola do pais, considerando a area
de 30500 hectares (UNODC, 2009). Por ocasido do IX Congresso Extraor-
dinario da Coordinadora de las Seis Federaciones del Tropico de Cochabamba,
principal institui¢do que retine os cocaleiros na Bolivia, realizada entre
16 e 18 de setembro de 2008, a organiza¢ao aderiu voluntariamente ao
programa de controle social, assumindo o compromisso de trabalhar no
sentido de manter o plantio de no maximo um cato de coca por produtor
afiliado (PACS, 2009b, p. 38).

Mudanca incremental: uma nova politica exterior (2009)

.....................................................................

Com as mudangas na relacdo com os EUA e os novos nimeros da
UNODC, o ano de 2009, tltimo da primeira gestao de Evo Morales, teve
uma dindmica diferente em rela¢io a defesa da folha de coca, com avan-
¢os para levar o tema a outras instancias politicas. No ambito interno,
Evo Morales tomou um importante posicionamento, que vinha ocorren-
do, mas nao de forma tdo declarada, que foi a defesa incondicional da
restricdo dos plantios da folha de coca a um cato e das demais medidas
de controle social do narcotrafico previstas no ELCN-RHC 2007-2010.
Embora esta fosse, desde 2006, uma meta do governo, a partir de 2009
tornou-se um alvo a ser perseguido com mais afinco, pois estava sendo
um dos fatores positivos em rela¢do a visdo da comunidade internacio-
nal, principalmente com os paises apoiadores da UNODC e com a Unido
Europeia. Os monitoramentos da UNODC em 2009 e em 2010 foram rea-
lizados com apoio financeiro da Austria, Colombia, Dinamarca, Franca,
Reino Unido e também dos EUA.

Um exemplo das a¢oes de Evo Morales foi a participa¢do, em 24
de fevereiro de 2009, de um programa de radio na localidade de Lauca
N, no Chapare, ocasido na qual pediu aos cultivadores de coca da regido
que estendessem o programa de controle social do narcotrafico através
do plantio de “no mds que um cato de coca” (PACS, 2009a, p. 49). Contudo,
apesar da Coordinadora e de Evo Morales alinharem as politicas em torno
do cato de coca, o tema ndo era unanimidade, tal como se pode perceber
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na declaragdo de Eliseo Zeballos, um dos dirigentes da Federagdo Yungas
do Chapare: “el cato de coca es muy escaso, no alcanza para sobrevivir. Se tiene
que ver otras formas para aumentar los ingresos de la familia. Se debe lograr
la despenalizacion de la hoja de coca y la consiguiente industrializacion de la
coca” (PACS, 2009b, p. 2). Logo, pode-se perceber que o governo estava
disposto a levar adiante sua politica em relagdo a folha de coca, a despeito
de possiveis descontentamentos dentro de sua propria base de apoio elei-
toral, os cocaleiros.

Na esfera internacional regional, em 2009 o pais realizou entendi-
mentos e assinou programas de cooperacao, tal como o Plano Operacio-
nal de Curto Prazo com o Brasil, o BOLPAR com o Paraguai e o ARBOL
com a Argentina (BOLIVIA, 2010, p. 14-15). Nos organismos internacio-
nais, em 11 de mar¢o houve o Segmento de Alto Nivel da 52* Sessao da
Comission on Narcotic Drugs (CND), no qual had uma sessao especifica da
International Narcotics Control Board (INCB), 6rgao que realiza o monitora-
mento do cumprimento por parte dos Estados signatarios, da Convengao
Unica Sobre Entorpecentes de 1961, na qual a folha de coca foi incluida
como substancia controlada. No dia seguinte, Evo Morales reuniu-se com
o presidente da INCB, Hamid Ghodse, e expressou a inten¢do da Bolivia
em perseguir uma reforma na Convencao de 1961, descriminalizando a
folha de coca. Ghodse afirmou a Morales que era possivel, porque os tra-
tados ndo sdo “talhados na pedra” e podem ser alterados, mas que este
procedimento deveria passar por uma avaliagdo da Organiza¢do Mundial
da Satde e, se o parecer da organizagao fosse favoravel, teria ainda que
ter a aprova¢ao da CND e do Conselho Economico e Social (ECOSOC)
da ONU (INCB, 2009, p. 6).

No dia seguinte, 12 de marco de 2009, foi protocolada na secretaria
geral do ECOSOC uma carta do governo boliviano solicitando que fos-
sem suprimidos da Convengio Unica de Entorpecentes de 1961 o item
“c” do paragrafo 1 do artigo 49 e o item “e” do paragrafo 2 do mesmo
artigo, que tratam da erradicagdo da pratica da mastigacdo da folha de
coca. Na solicita¢ao boliviana, justificava-se o pedido alegando que o uso
tradicional e milenar da folha de coca na regido andina é uma pratica
socio cultural e religiosa e que a supressao da folha de coca da regido afe-
taria estes costumes. Demonstrava-se na carta também, que o artigo 49
desrespeitava outras convengdes internacionais, como a Declaragao das
Na¢oes Unidas dos Direitos dos Povos Indigenas (ONU, 2009). Em 30 de
julho de 2009 o ECOSOC repassou o documento aos Estados Partes da
convengao e estipulou prazo até 11 de janeiro de 2011 para que fizessem
suas consideragbes, o que deixou a Bolivia em compasso de espera em
relacdo a sua demanda.

Retornando a relagdo com EUA, apesar da exclusao do ATPDEA,
no programa financiado pela NAS, o Illicit Crop Monitorng Program, os
EUA investiram em 2009 pouco mais de USD 22 milhdes nas a¢oes da
FELCN, menos da metade do valor revertido em 2005, ultimo ano dos
governos pr6-EUA, quando o montante foi de USD 46,1 milhoes. Para
compensar a redugado das atividades e dos aportes financeiros da NAS, em
13 de abril de 2009, o governo boliviano criou, através da Resolu¢ao Mul-
tiministerial n° 35, a Unidad Ejecutora de Lucha Integral Contra el Narcotrd-
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fico (UELICN), unidade integrada ao Ministerio de Gobierno, encarregada
da administrag¢do de recursos financeiros destinados as acdes da FELCN
(UNODC, 2014, p. 71) que paulatinamente passou a substituir a NAS em
suas atribuicdes. No mesmo ano de 2009 a UELICN recebeu do Tesoro Ge-
neral del Estado (TGE) mais de USD 17 milhdes para investir, juntamente
com os USD 22,2 milh6es da NAS, em ag¢oes operacionais da FELCN para
apreensao de pasta base e cloridrato de cocaina, destrui¢do de laborato-
rios e fabricas de narcoéticos e efetuar prisdes de envolvidos em negocios
ilicitos (CONALTID, 2013).

Em 2009 as areas de cultivo de folha de coca apresentaram o menor
crescimento desde o inicio da gestdo Morales, chegando a 30900 hectares,
com um crescimento de 1,01% em relacdo ao ano anterior. O monito-
ramento da UNODC destacou que havia evidéncias de que o controle
social da producdo de coca estava funcionando, recomendando ainda
que fosse envidado maior apoio para o desenvolvimento destas politicas,
bem como maior énfase na erradicacdo (UNODC, 2010, p. 3). As acdes
do controle social fazem parte do Programa de Apoyo al Controle Social de
la Produccion de la Hoja de Coca (PACS), que teve os custos cobertos pelo
Convénio de Financiamento DCI/2007/19010 da UE, implementado em
2008 e que teve em 2009 o seu primeiro ano de execugao integral.

Para finalizar as a¢es de defesa da folha da coca seu primeiro man-
dato, o presidente deu mais um passo na dire¢ao de lutar pela sua descrimi-
naliza¢do na 64° Sessdo Ordinaria da Assembleia Geral da ONU, em 23 de
setembro de 2009, em Nova Iorque. Depois de ter participado pessoalmente
em mar¢o das sessoes da INCB e de ter apresentado o tema naquela ocasido,
em seu discurso no plenario da ONU, Evo Morales voltou a citar o tema.
Destacou que estava em execugao o trabalho de seu governo para descrimi-
nalizar a folha de coca e a0 mesmo tempo combater a produgao e trafico de
cocaina, através de politica que em nenhuma hipétese permitiriam o livre
cultivo (BOLIVIA, 2009, p. 5-6). Este pronunciamento serviu para marcar
o inicio efetivo da luta da Bolivia para alterar a Convengdo Unica sobre En-
torpecentes de 1961, tema a ser tratado no mandato seguinte.

Ao final do primeiro mandato de Evo Morales, um ponto impor-
tante a ser destacado é a evolugdo dos cultivos da folha de coca. O grafico
1 demonstra dois importantes dados a serem considerados, pois deixam
explicito que entre 2006 e 2009 a area cultivada aumentou 12,3%, tendo
havido crescimento em todos os anos. No entanto, o ritmo do crescimen-
to foi reduzido, tracando uma linha de tendéncia favoravel ao governo
boliviano por este ponto de vista.

Contudo, o mais significativo em relagdo a politica externa, é que
muitos fatores contribuiram para confirmar a mudanga gradual que vi-
nha ocorrendo e torna-la uma mudanga incremental. A mudancga subs-
tancial na relacdo com os EUA e a demanda pela alteracdo da Convencdo
de 1961 foram dois passos marcantes para que a diretriz da politica exter-
na boliviana para a questdo da folha de coca pudesse ser definitivamente
considerada diferente do modelo anterior ao governo de Morales. A par-
tir de 2010, os desafios eram substituir os recursos que eram aportados
pelos EUA, reduzir as areas plantadas e ter éxito na demanda em relacao
a Convencao de 1961.
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Grafico 1: Variacdo da érea plantada.
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Consolidacao das mudancas: o segundo mandato (2010-2014)
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Entre 2006 e 2009, a redugao do percentual de aumento dos plantios
da folha de coca, demonstrava que havia uma tendéncia ao equilibrio nes-
tes nimeros. O equilibrio surgiu em 2010, ano no qual o crescimento nas
areas plantadas foi de apenas 0,32% passando de 30900 para 31000 hectares.
Havia também a inten¢do do governo em industrializar a folha de coca
como parte do controle social, mas em 2010 somente 0,03% do total culti-
vado foi destinado para esta atividade (UNODC, 2011, p. 3; 32). Apesar das
areas plantadas nao terem aumentado significativamente, o baixo volume
da industrializa¢ao deixa indicativos de que ainda um volume considera-
vel estava sendo desviado para o narcotrafico, pois a meta perseguida pela
ELCN-RHC 2007-2010 era de redugdo dos cultivos para 20000 hectares, ha-
vendo, portanto, ao menos 11000 hectares excedentes em 2010.

Em 2010, a unidade boliviana de controle do trafico, a UELICN,
destinou mais de USD 19,7 milhGes para a¢bes operacionais da unidade
especial FELCN da Policia Nacional, enquanto que a agéncia NAS, dos
EUA, empregou USD 15,8 milhdes (CONALTID, 2013). Este foi o primei-
ro ano que a UELICN superou a NAS em investimentos contra o nar-
cotrafico, demonstrando que a agéncia boliviana se encaminhava para
assumir o controle e ficar responsavel financeiramente por estas agoes.
A CONALTID também passou a ser responsavel por novas atribui¢oes e
em 2010 detectou a necessidade de descentralizar seus processos, buscan-
do na Unido Europeia a ajuda financeira para proceder com uma maior
institucionalizacio do conselho (BOLIVIA, 2010, p. 16).

No inicio de 2011, a CONALTID apresentou a Estrategia de Lucha
Contra el Narcotrdfico y Reduccion de Cultivos Excedentdrios de Coca 2011-2015,
também chamado de ELCN-RCEC 2011-2015 que teve como base o pla-
nejamento anterior, o ELCN-RHC 2007-2010. Esta estratégia era bastante
semelhante & anterior, pois era uma continuag¢ao do trabalho que estava
sendo realizado e tinha como pilares fundamentais a reducao da oferta
da droga através de melhores mecanismos de controle e das apreensoes
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3. Os pafses que apresentaram
rejeicdo em relagdo a demanda
boliviana foram: Bulgéria, Canada,
Dinamarca, Estonia, EUA, Franga,
Alemanha, Italia, Japdo, Lituénia,

Maldsia, México, Rissia, Singapura,
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Eslovaquia, Suécia e Reino Unido.

da FELCN, a redugdo da demanda com programas de prevencao do con-
sumo e reabilitacdo de usuarios, além da redugio de cultivos excedentes.
Foi mantida a meta de se reduzir a area plantada a 20000 hectares e a
énfase no controle social, cujo objetivo é evitar o aumento da producao
e seu consequente desvio para atividades ilicitas, tendo como um de seus
eixos norteadores a extensao da restri¢do dos plantios a um cato de coca
(CONALTID, 2011, p. 11-40).

Quanto a solicitagio de alteragio do artigo 49 da Convengio Uni-
ca de Entorpecentes de 1961, em 31 de janeiro de 2011 a Comissao de
Fiscaliza¢do de Politicas Antidrogas da ONU recebeu 17 rejei¢oes for-
mais’ de Estados Parte da Convencao (INCB, 2012, p. 37), o que levou
o processo a ser retirado da pauta, visto que, de acordo com o artigo 31
da Convencao, para que uma emenda seja incorporada as discussoes,
nao deve haver a rejeicao de nenhum dos Estados Partes (ONU, 1972, p.
25-26). Em reagdo a esta decisdo, a Bolivia tomou uma atitude sem pre-
cedentes quando apresentou, em 29 de junho de 2011, um instrumento
de dentincia da convengdo de 1961, retirando-se do quadro de Estados
Partes do tratado. Indicou, ao mesmo tempo, que tinha a intenc¢do de
submeter-se novamente a Convengao, desde que fosse realizada uma
reserva no documento, na qual constasse que a mastigagdo de folha de
coca e o cultivo da coca para este proposito seria legal no territorio bo-
liviano (INCB, 2012, p. 37).

A INCB enviou uma comissao a Bolivia em 29 de dezembro de 2011
para tratar o assunto com o presidente Morales, solicitando que a Boli-
via reconsiderasse a sua decisdo, mas nao obteve éxito. De acordo com
a Convengdo, um Estado que apresenta uma dentincia tem o direito de
ficar de fora do quadro dos Estados Partes apds um periodo de seis meses
e, desta forma, em 1° de janeiro de 2012 a Bolivia deixou de participar da
Convengao. Foi entdo estipulado o prazo de 10 de janeiro de 2013 para
que as partes se manifestassem sobre a solicitacdo de reserva boliviana,
sendo que neste caso, para a reserva ser rejeitada na Convengao, era ne-
cessario que pelo menos um ter¢o dos 183 Estados Partes apresentassem
a sua rejeicdo formalmente (INCB, 2013, p. 13-14). Novamente, 0 governo
boliviano permaneceu aguardando os prazos estipulados, antes de tomar
qualquer atitude sobre a questao.

Apesar das peti¢oes bolivianas nao terem sido atendidas no ambito
das organizag¢bes internacionais, as parcerias com outros Estados e insti-
tui¢cbes prosseguiram na busca do cumprimento das metas da estratégia
da CONALTID. Em 25 de agosto de 2011 foi colocado em funcionamento
um projeto para maior institucionaliza¢do da CONALTID, em parceria
com a UE através do Convénio DCI-ALA/2010/021-936 no valor de USD
11,2 milhGes, dos quais USD 2,2 milh&es seriam bancados pelo TGE bo-
liviano e USD 9 milhées por aportes advindos da Europa. Os objetivos
principais eram criar uma secretaria operacional permanente, descentra-
lizar os servigos do CONALTID em todo o territério boliviano e assegu-
rar a formacao de pessoal capacitado para atuar nas fung¢des do conselho,
além de implementar um sistema de informagao interligado (EEAS, 2011,
p. 9-10). A justificativa para esta tarefa era a dificuldade de funcionamento
do 6rgao na coordenagao das politicas setoriais de controle do trafico de



Lisboa, Marcelino Teixeira € A politica externa da Bolivia e a quest3o da coca (2006-2014)

drogas, bem como os obstaculos estruturais enfrentados para a aplicar
uma boa gestio aos processos em andamento (BOLIVIA, 2010, p. 16).

O ano de 2012 foi marcado por ao menos trés ocorréncias significa-
tivas nas mudangas ocorridas na politica boliviana para a folha de coca.
Primeiro, destaca-se que foi o tiltimo ano em que a NAS contribuiu finan-
ceiramente nos programas de combate ao narcotrafico e a eliminagao de
plantios excedentes, o que marcou um maior afastamento dos EUA em
relacdo a esta questdo. Nas palavras de Evo Morales, estes fatos demons-
traram ao longo do tempo que a Bolivia nacionalizou também a luta con-
tra as drogas no pais. Conforme dados da CONALTID, observados no
grafico 2, os montantes com os quais a NAS participou para as a¢oes da
UELICN foram reduzindo, enquanto que desde 2009 a CONALTID in-
crementou a sua participa¢ao (CONALTID, 2013, p. 3).

Grafico 2: Valores para o combate ao trafico de drogas e eliminagao
de cultivos excedentérios de folha de coca.
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Fonte: Elaborado pelo autor com dados extraidos de: (CONALTID, 2013), (UNITED STATES,
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Em segundo lugar, outra ocorréncia significativa foi que, no inicio
do ano de 2012, foram apresentados os resultados da contencdo do trafico
e de controle das planta¢des de coca e, pela primeira vez desde que Evo
Morales chegou a presidéncia, houve redugio nas areas cultivadas, com
queda de mais de 12% em rela¢ao a 2010, repetindo-se a redu¢ao em 2012.
Em 2010 o total das areas cultivadas havia sido de 31000 hectares, niimero
que reduziu para 27200 hectares em 2011 e para 25300 em 2012. Cresceu
também a apreensao de pasta base de cocaina, que havia sido de 25,7 to-
neladas em 2010, aumentou para 28,3 toneladas em 2011 e cresceu 13%
no ano seguinte chegando a 32,3 toneladas, nimero que nio havia sido
atingido desde o inicio do monitoramento (UNODC, 2013, p. 8; 43). No
entanto, as parcelas enviadas para a industrializa¢do continuaram sendo
infimas, nao passando de 0,05% em ambos os anos.

O terceiro fato foi o pronunciamento de Evo Morales na ONU, qua-
tro meses antes do prazo final para o resultado da solicitagdo da reserva
a Convencgio de 1961. Em seu discurso na 67* Sessdo da Assembleia Ge-
ral da ONU em setembro de 2012, Evo Morales repetiu os argumentos
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281



@1 ) estudos internacionais e v. 3 n. 2 jul-dez 2015 p. 267-286

282

Area total plantada com folhas de coca em hectares

apresentados na solicitagio de reserva quanto a Convengio Unica Sobre
Entorpecentes de 1961, reconhecendo que existe um mercado ilegal da
folha de coca, mas que a Bolivia estava combatendo-o e que a prova disto
era a reducdo dos cultivos de coca que vinha ocorrendo no pais (ONU,
2012). Este pronunciamento teve grande importancia, pois foi a primeira
vez que o presidente boliviano pdde apresentar argumentos que iam de
encontro ao que grande parte da comunidade internacional esperava, que
era a demonstracao que o governo estava combatendo a producao das
drogas ilicitas, o que os nimeros estavam demonstrando.

Em 10 de janeiro de 2013 venceu o prazo para que os Estados Par-
tes da Convengao Unica de Entorpecentes de 1961 apresentassem suas
mocoes de rejeicao a reserva a favor da Bolivia no artigo 49 do acordo.
Era necessario que no minimo 61 Estados se apresentassem como con-
trarios, mas apenas 15 se manifestaram e a reserva foi aprovada. Com
isto, a Bolivia voltou a aderir 3 Convenc¢do em 11 de janeiro de 2013,
com a reserva de que a Bolivia poderia permitir em seu territorio a mas-
tigacdo e o consumo da folha de coca para fins culturais e medicinais
(ONU, 2013).

Nos anos de 2013 e 2014 os cultivos continuaram reduzindo-se, de
acordo com os dados da UNODC. Houve uma redugio total de mais de
8% em 2013 e de cerca de 12% em 2014, reduzindo-se para 20400 hectares
a area plantada, sendo o menor nimero desde que a UNODC passou a
realizar o monitoramento em 2003, estando também bastante préximo
da meta almejada pelo ELCN-EHC 2007-2010 e pelo ELCN-RCEC 2011-
2015 que € de 20000 hectares. Conforme se verifica no Grafico 3, a ten-
déncia de crescimento nas areas plantadas que ocorreu entre 2006 e 2009
inverteu-se a partir de 2010, seguindo até 2014 a queda, ao passo que o
percentual de reduc¢do em rela¢do ao periodo anterior teve variagGes, mas
manteve a trajetéria de diminui¢do em todos os anos do segundo man-
dato de Morales.

Grafico 3: Variagdo da érea plantada.
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Fonte: Elaborado pelo autor com dados extraidos de: (UNODC, 2015, p. 7).

De acordo com os nimeros da UNODC, a apreensdo de folha de
coca ilicita, de pasta base de cocaina e de cloridrato de cocaina caiu em
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2013, revertendo uma tendéncia de aumento dos anos anteriores. O Vice
Ministerio de Defensa Social y Sustancias Controladas, ao qual a FELCN esta
ligada, explicou que o que ocorreu foi uma mudanga na metodologia,
pois em 2013 passou a ser contabilizada como apreendida somente a coca
que estivesse registrada pela FELCN com recibos de apreensao, atas das
operagOes ou registros fotograficos, ndo entrando na conta o material
apreendido que foi incinerado no local da operagao (UNODC, 2014, p. 7;
50). Em 2014 a apreensdo de folha, pasta base e cloridrato de cocaina vol-
taram a aumentar significativamente de 1,5 tonelada em 2013 para 4 tone-
ladas em 2014, utilizando-se para o calculo a mesma metodologia de 2013.

Apesar dos progressos na conten¢do do avango das areas plantadas
com a folha de coca e na apreensdo de narcoticos e da matéria prima
utilizada na fabricacao das drogas, a folha de coca encaminhada para pro-
cessos de industrializagdo continuou apresentando niimeros baixos, tal
como nos periodos antecedentes (UNODC, 2014, p. 37). Em 2013 apenas
0,3% e em 2014 somente 0,1% do total cultivado de folha de coca foi uti-
lizado em processos de industrializacdo. O tema da industrializacao da
folha de coca fez parte do discurso da campanha eleitoral do MAS-IPSP,
partido de Morales, desde 2005, e seguiu sendo parte da pauta politica em
ambos os mandatos. Dentro da estratégia de controle social das planta-
¢Oes de folha coca, a industrializac¢ao é parte fundamental, de acordo com
o ELCN-RHC 2007-2010 e o ELCN-RCEC 2011-2015. Em relagdo a isto, a
ultima medida vultuosa realizada por Morales em seu segundo governo
foi a aprovagao da Lei n° 509 em 18 de margo de 2014, declarando priori-
dade nacional o fomento a industrializa¢do, comercializa¢do e consumo
do mate de coca, priorizando programas e planos a nivel nacional e inter-
nacional para este objetivo.

O que se percebe no segundo mandato de Evo Morales é que
houve uma continuidade daquilo que havia sido colocado em agdo no
primeiro mandato. A UNODC permaneceu sendo a principal institui-
¢do, com a concordancia do governo boliviano, com acesso as infor-
macoes e aos territérios nos quais ocorre o plantio da folha de coca.
A partir de 2014, o monitoramento realizado pela UNODC passou a
receber financiamento da Dinamarca, dos EUA, da Suécia, da Alema-
nha e da Unido Europeia, participando também o CONALTID, o Vice
Ministerio de Defensa Social e Sustancias Controladas e o Vice Ministe-
rio de Coca e Desarrollo Integral, demonstrando a institucionalizagdo e
reorganizagdo da questdo dentro do dmbito governamental boliviano.
Cabe destacar que a Unido Europeia participa em duas frentes, sendo
uma delas o apoio ao UNODC e a outra a European External Action
Service (EEAS), que realiza convénios ad hoc com o governo boliviano,
baseados nos objetivos do ELCN-RHC 2007-2010 e do ELCN-RCEC
2011-2015. O afastamento dos EUA e o fortalecimento do CONALTID
também foram marcantes a partir de 2010, seguindo uma tendéncia
iniciada em 2006 que em 2008 acelerou-se. Sobre a reserva na Conven-
¢do de 1961, do ponto de vista pratico, pouco mudou até o momento
no dia a dia da sociedade boliviana, mas significou uma importante
vitéria para o governo da Bolivia perante os 6rgdos internacionais,
principalmente por ter a obje¢ao dos EUA.
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Concluséo
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Mudangas de governo comumente geram algum tipo de alteragao
nos rumos da conducio da politica externa de um Estado. As mudancas
podem estar atreladas a alteracdo de um regime autoritario para uma
modelo democratico, pode ser a mudanga de um grupo governante por
outro, de pensamento divergente, dentro de um mesmo modelo de go-
vernanga ou até mesmo a mudanga de uma fac¢do governante por outra
de mesma linha de pensamento. O fato é que a politica externa esta sem-
pre sujeita a mudangas, quando ocorre uma mudanca de governo.

No caso boliviano, por ocasido da entrada de Evo Morales no gover-
no, o que ocorreu foi a saida do poder de um grupo governante com uma
determinada orientagdo politica e ideologica e a entrada de outro grupo
com orientagbes diametralmente opostas. Diversos acontecimentos politi-
cos, sociais e econOmicos demonstraram que muita coisa mudou na Bolivia
e na forma de condugio da politica apds 2006, tal como a nova Constitui¢ao
promulgada em 2009 e as nacionaliza¢des dos recursos naturais e de for-
necimento de servicos, que foram privatizados pelos governos anteriores.
Contudo, tais mudancas nem sempre sao imediatas e rapidas.

Neste sentido, argumentou-se neste artigo que, em relagdo ao tra-
tamento dado pelo governo boliviano a questao da folha de coca, entre os
anos de 2006 e 2014, no que se refere a politica externa, houve uma refor-
ma gradual, que alterou os programas e metas do governo, de maneira
incremental, sem uma reestruturag¢ao profunda e rapida. Concluiu-se que
nas variaveis analisadas — rela¢do com os EUA, parceria com o UNODC
e demanda pela alteracao da Convencao de 1961 — os fatos corroboraram
com o argumento. As relacdes com os EUA através do ATPDEA e da NAS
e a parceria com o UNODC foram mantidas nos mesmos termos que
ocorriam anteriormente. Paulatinamente, o papel dos EUA e seus aportes
financeiros foram sendo substituidos por institui¢oes e financiamento da
propria Bolivia, o que ocorreu gradualmente entre 2006 e 2012. Sobre o
UNODC, o trabalho foi mantido com as parcerias internacionais e auxi-
liou o governo boliviano em seus argumentos para conquistar a reser-
va a Convengdo de 1961, em janeiro de 2013. Ampliaram-se as parcerias
internacionais, a partir de 2008, principalmente com a Unido Europeia.
As metas de redugdo dos plantios excedentes de folha de coca, que nio
foram cumpridas no primeiro mandato de Morales, foram alcancadas no
segundo. O proximo grande desafio é a industrializagdo da folha de coca,
que ainda estd longe de alcangar as metas previstas pelo programa do
governo, para o que o governo boliviano necessitara também de parce-
rias internacionais, o que deve levar o assunto para a agenda da politica
externa boliviana no terceiro mandato de Evo Morales.
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REsumo

este texto analisa as estratégicas que norteiam a politica de poder chinesa em
relag¢do ao monopolio e exploracdo dos Elementos de Terras Raras (ETR). O
termo “terras-raras” corresponde a dificuldade e ao custo de sua extra¢do e ndo
a escassez desses elementos. Esses insumos constituem-se como um grupo de
17 elementos quimicos utilizados em 4reas estratégicas por meio da fabrica¢io
de produtos high tech, cujo uso é imprescindivel nas vertentes comercial e
militar. Esses minerais possuem propriedades muito semelhantes, tais como

a maleabilidade e a resisténcia que oferecem. Atualmente, a China é o ator
monopolista do mercado de Terras Raras, detendo cerca de 35% das reservas

e exercendo o controle de aproximadamente 97% do mercado mundial desses
elementos. Argumenta-se aqui que a China utiliza sua posi¢ao de monopolista
como instrumento de poder, aqui denominado de Smart Power, para se destacar
no mercado mundial e, simultaneamente, exercer controle na geragao e oferta
de um insumo que garante ao pais valor agregado nas suas transacoes e poder
de barganha diferenciado.

Palavras-chave: Elementos de terras raras. Smart Power. China.

ABSTRACT

This paper analyzes the strategies that guide the Chinese power policy on
monopoly and exploitation of Rare Earth Elements (REE). The term “rare
earth” is related to the difficulty and cost of its extraction and not about its
scarcity of these elements. These inputs are formed as a group of 17 chemical
elements used in strategic areas in the manufacture of high-tech products,
whose use is indispensable in commercial and military aspects. These minerals
have very similar properties, such as malleability and resistance they offer.
Currently, China is the monopolist actor of rare earth market, holding about
35% of the reserves and exercising control approximately 97% of the world
market of these elements. It is argued here that China uses its position of
monopoly as an instrument of power, here called Smart Power to excel in the
world market and simultaneously exert control in the generation and supply of
the input that guarantees the country value in their transactions and power of
different bargain.

Keywords: Rare earth elements. Smart Power. China.
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Consideracdes Iniciais
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A China tem se consagrado como a grande poténcia politica, eco-
ndmica e militar da regido da Asia-Pacifico. Trata-se de um Estado que
por sua dimensao demografica, territorial, militar e, acima de tudo, eco-
némica tem se tornando um gigante incontornavel na regido asiatica.
Este texto busca analisar a posi¢ao chinesa no mercado de Elementos de
Terras Raras, considerando ndo apenas uma posi¢ao de mercado, mas,
sobretudo uma posi¢do de poder dentro do sistema internacional. Para
tanto, parte-se do conceito de Smart Power, conforme cunhado por Ar-
mitage e Nye Jr (2007) e mais recentemente presente em Nye Jr (2012),
que leva em consideragdo a aplicagdo do poder inteligente — entender o
cenario e definir a melhor estratégia de a¢do considerando uma juncao
de hard e soft power.

A sugestdo de Armitage e Nye Jr (2007) e Nye Jr (2012) para lidar
com a complexidade das duas formas de exercer poder (soft e hard power),
deriva em uma terceira possibilidade: o “smart power”, poder capaz de
contrapor as percep¢des erroneas acerca dos dois poderes até entdo uti-
lizados pelos atores no sistema internacional cunhado pela estrutura
anarquica, limitados por suas estruturas ideoldgicas, a saber: o realismo
e o liberalismo.

Com efeito, a escolha da base tedrica proposta pelos autores su-
pracitados (e, posteriormente derivadas em formas mais complexas de
analise), estd diretamente relacionada ao fato da grande aderéncia a for-
mulagio da politica externa chinesa, em especial no caso das terras-raras,
elementos que caracterizam um importante insumo da cadeia produtiva
de produtos de defesa de inimeros Estados. O smart power encontra-se
diretamente atrelado a conducio e a execu¢do do comportamento chi-
nés voltado para restri¢do dos elementos essenciais as industrias dos seus
grandes importadores. Com o uso conjugado de mecanismos de poder
duro e brando, a atuagdo chinesa sob seu mercado de terras-raras passou
a deter um carater menos flexivel e mais pragmatico. Um exemplo de tal
atuagdo se deu quando a China passou a autorizar apenas o investimento
de empresas estrangeiras quando estas formavam coalizdo com minera-
doras domésticas. O instrumento de poder também pode ser vislumbra-
do quando a produgio chinesa sobre os ETR superou a produg¢io ameri-
cana, deixando-a dependente das exportagGes chinesas, fase nomeada por
Zhang et al. (2012) como periodo subsidiado.

Em outro momento da obra ja foi explicado que tais elementos nao
se constituem terras e tampouco s3o raros, como a nomenclatura sugere.
O termo “terras-raras” corresponde a dificuldade e ao custo de sua extracao
e ndo a sua escassez. O uso dos insumos utilizados em 4areas estratégicas
por meio da fabricagdo de produtos high tech é imprescindivel nas vertentes
comercial e, a posteriori, militar, e por isso a manipulacao estratégica da
China sobre a exporta¢io desses recursos tornou-se uma variavel definitiva
para a repercussdo da limitada autossuficiéncia dos EUA no que concerne
as suas praticas econdmicas e a sua vulnerabilidade comercial no caso des-
Ses recursos, uma vez que esses sao extremamente essenciais para preser-
vagao do seu parque industrial de produtos de defesa.
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A China tem nas tltimas décadas prezado pela conjugacao de suas
politicas de poder na pratica, alinhando simultaneamente seus interesses
nos ambientes doméstico e internacional. E uma aplicacio direta da sua
vertente pragmatica quando se trata de politica, seja interna, seja exter-
na. Seu monopdlio da industria de exploracao, produgdo e comercializa-
¢3o de produtos compostos por porcentagens razoaveis dos elementos
de terras-raras sdo considerados para os fins deste texto uma estratégia
utilizada por Beijing na formula¢do e implementa¢do de suas a¢des nas
quais seu hard power e soft power estdo congruentemente conjugados em
estratégias eficazes. Esta interagdo entre ambas as faces de poder utili-
zadas por Beijing é objeto de diversos questionamentos e inquieta¢oes
norte-americanas, respaldadas com maior énfase em um litigio (WORD
TRADE ORGANIZATION, 2015) encabecado pelos EUA junto a Organi-
zagdo Mundial do Comércio (OMC). Logo, dedica-se aqui a analisar a ar-
ticulagdo entre as duas vertentes de poder utilizadas pelo governo chinés
na ultima década, periodo no qual ocorreu um crescente aumento do pro-
tagonismo chinés na regido asiatica assim como no cenario internacional.
Todavia, o aumento do protagonismo chinés na industria de terras-raras,
além de trazer oportunidades de projecdo, inser¢do e autonomia para
o pais, também acarretou uma nova série de desafios. Inevitavelmente,
recai-se na pergunta: até que ponto as capacidades internas de monop6-
lio e produgdo dos insumos de terras-raras e da exportagdo dos mesmos
permitem a China ocupar uma posi¢ao confiavel na geopolitica mundial?

Sob esse viés, leva-se também em considera¢do a dimensio dos in-
teresses e das escusas preferéncias chinesas, uma vez que apesar de uti-
lizar-se da narrativa pacifica e benévola de manutenc¢ao de sua industria
interna e zelo pelo meio ambiente, o aumento de sua proje¢do externa
culminou na ascensdo de novos desafios em diferentes cendrios, e de no-
vas jogadas fazendo uso dos trés tabuleiros de poder em novas modalida-
des de acdo.

Assim sendo, o objetivo geral do trabalho reside em realizar uma
analise do posicionamento estratégico chinés sob a 6tica da monopoliza-
¢do dos Elementos de Terras Raras (ETR) e o uso de tais elementos como
instrumento de Smart Power. A hipétese levantada aqui é de que a China
vem conferindo crescente importancia ao seu soft power, a0 mesmo tem-
po em que busca usé-lo conjugando-o com o hard power, adotando como
medida final o smart power.

Portanto, para os fins pretendidos e estabelecidos para o texto que
segue, sua divisao pretende contemplar, ainda que brevemente o conceito
de Smart Power e o entendimento que se tem da sua adogdo pelos toma-
dores de decisdo chineses e qual o lugar dos ETR nessa macroestratégia.

Smart Power e a politica interna e externachinesa ...
A projecdo do poder por parte do ator mais importante do siste-
ma, o Estado, é um instrumento essencial para se conseguir influéncia,
relevancia e capacidade de barganha no tabuleiro internacional. O po-
der, conceito caro as Rela¢des Internacionais, pode ser brevemente defi-
nido como “a capacidade ou a possibilidade de agir e de produzir efeitos”
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4. Heartland de Mackinder.

(BOBBIO, 1998, p. 933), direcionados aos interesses e anseios dos atores
envolvidos. No que concerne a sua operacionalizagio relativa as suas ca-
pacidades materiais, Moreira (1997) abrange elementos de soft e de hard
power e da sua congruente conjugag¢ao:

o poder é o produto de recursos materiais (tangible) e imateriais (intangible) [am-
bos soft e hard power], que se integram a disposi¢do da vontade politica do agen-
te, e que este usa para influenciar, condicionar, congregar, vencer, o poder de
outros agentes que lutam por resultados favoraveis aos seus proprios interesses
(MOREIRA, 1997, p. 221 (grifo do autor).

A virtude da asser¢do de Moreira (1997) reside no fato de que torna
o poder algo mais concreto, previsivel e mensuravel. Importante ressal-
tar que a conversao do poder € uma variavel crucial, ou seja, os Estados
que convertem seus recursos no sentido de obter os resultados desejados
devem, sobretudo, utilizar estratégias bem planejadas e uma lideranca
habil, o que Nye Jr (2012) chama de Smart Power. Compreender e utili-
zar essa base tedrica é de grande valia para se analisar o caso chinés em
tomadas de decisdo em politica externa, notadamente para o caso aqui
tratado, concernente aos ETR. O que se argumenta aqui é que diante
de um cenario internacional constituido de uma grande poténcia, ainda
hegemonica, os EUA, uma poténcia emergente cuja pujanga tem se feito
notar nos ultimos 35 anos, a China, cercadas, contudo, por paises ainda
relevantes no cenario europeu e pelo subtirbio do globo, os paises africa-
nos, a América Latina e a regiao do Oriente Médio*, todo instrumento de
poder e diferenciagdo nas barganhas internacionais deve ser seriamente
considerado. Logo, considera-se aqui um fundamento tedrico, a saber: o
Smart Power; e um fato concreto, a instrumentalizacdo dos ETR como
forma de exercicio de poder. De acordo com Nye Jr (2012), os recursos
naturais e a robustez econdmica, além da capacidade militar e do terri-
torio (popula¢dao mais dimensdo) estdo normalmente relacionados com o
conceito de poder, uma vez que tal conceito esta frequentemente ligado
a capacidade de um Estado de prover de empreendimentos em caso de
uma guerra. Contudo, possuir instrumentos de poder e nao deter aptidao
ou habilidade de converté-los em a¢des concretas, de nada servira ao Es-
tado, mesmo que esse detenha capacidades importantes.

No caso evidenciado nesse texto, debruca-se na analise da situac¢io
das terras-raras e da necessidade proeminente dos EUA (e de outros paises,
desenvolvidos e em desenvolvimento) de comprarem tais materiais da Chi-
na. Ainda, tomando como evidéncia o trato da questdao dos ETR, observa-
-se que em um primeiro momento, apesar de ser, em termos dimensionais,
o Estado mais influente do mundo, os EUA, definindo-se ou ndo como po-
téncia hegemonica e balanceadora do poder mundial, ndo tem seu poder
efetivamente traduzido na capacidade de influenciar diretamente as a¢oes
dos Estados do Pacifico asiatico, particularmente da China.

Dentro do campo das Rela¢oes Internacionais, duas perspectivas te6-
ricas sobre o poder predominavam nas analises dos mais diversos cenarios.
O Soft Power entendido como a “capacidade de um Estado obter o que de-
seja por meio do poder de atracdo da sua cultura, das suas ideias, das suas
politicas domésticas e da sua diplomacia” (NYE JR, 2012, p.115). Enquanto o
hard power seria a habilidade, traduzida na capacidade de coagir o outro por
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meio de ameagas e incentivos, levando-os a agir de maneira que sio contra-
rias as suas preferéncias e estratégias iniciais. O uso da for¢a no hard power
esta associado ndo s6 ao poder militar, mas também ao poder econdmico’
e as pressoes desse recorrentes exercidas como ameagas de barreiras aos
fluxos financeiros (NYE JR, 2012). Ao mesmo passo Nye Jr (2012) infere que
no século XXI o jogo hard passou a demandar mais recursos financeiros,
por outro lado o jogo soft ndo consegue mais atingir e convencer com todas
as pegas do jogo em todos os cenarios. E qualquer ator que se concentrar
apenas em um desses tabuleiros, perdera nos outros niveis de analise. Nessa
constante, ha o advento de uma nova jogada que pode dar o xeque mate ou
pode se converter em varios xeques, o smart power.

Posto desta forma, observa-se que o Smart Power distancia-se da
lente das teorias convencionais das Relaces Internacionais que versam
sobre o poder em dois moldes, a saber: o militar no qual os Estados Uni-
dos se destacam, e o econdmico no qual o destaque ¢ dado a China e
a sua economia em ascensdo. O uso da proposta tedrica de Armitage e
Nye Jr permite a analise de uma nova face do poder, o poder ideolégico e
cultural. Desenvolvido por Joseph Nye Jr (2004), o conceito de soft power
designa a “capacidade de um Estado obter o que deseja através do poder
de atragdo da sua cultura, das suas ideias, das suas politicas domésticas e
da sua diplomacia” (NYE JR, 2004, p. 37). Compreender estes conceitos,
como eles funcionam e de que maneira afetam a dinamica das rela¢oes
internacionais é relevante para compreender a configura¢do atual dos
paises dentro do sistema internacional, principalmente, no que concerne
ao uso do Smart Power pela China no caso das terras-raras.

Adotando uma postura mais pragmatica, a politica externa norte-
-americana foi reposicionada. Suzanne Nossel em 2004 e Hillary Clinton
em 2007 reforcaram a necessidade de adequar as politicas aos cenarios, ou
seja, compreender o cenario para a tomada de decisao em politica externa.

Eu falo frequentemente em poder inteligente porque o conceito é central em
nosso pensamento politico e em nosso processo de tomada de decisdo. Isso sig-
nifica o uso inteligente de todos os meios a nossa disposicdo, incluindo a nossa
capacidade de agrupar e conecta-los. Isso significa usar nossa for¢a econémica e
militar; nossa capacidade de empreendedorismo e inovacdo; bem como a capa-
cidade e credibilidade do nosso novo Presidente e sua equipe. Significa também
a aplicagio do senso comum & moda antiga na formulagio de politicas. E uma
mistura de principios e pragmatismo® (CLINTON, 2009).

A estratégia Smart surge com a necessidade de apresentar novas nar-
rativas em diferentes cendrios para o século XXI e com estratégias de poder
ndo mais restritas ao setor militar, econdmico e politico. De acordo com
Nye Jr (2012) o smart power, em contraponto com os dois conceitos men-
cionados anteriormente, “é a capacidade de obter que os outros queiram
os resultados que vocé deseja” e, mais especificamente € “a capacidade de
atingir metas através da atra¢ao ao invés de coer¢ao” (NYEJR, 2012, p. 262).

Segundo Nye Jr (2012),

[..J uma narrativa para o smart power do século XXI, ndo é somente sobre maxi-
mizagio do poder e manutencio da hegemonia. E principalmente, sobre encon-
trar caminhos para combinar recursos dentro de uma estratégia de sucesso em

um novo contexto de difusdo de poder e “ascensdo dos outros atores” (NYE JR,
2012, p. 267, grifo do autor).

5.Inclusdo observada em
Nye Junior (2012).

6. | speak often of smart power
because it is so central to our thinki
and our decision making. It means
the intelligent use of all means at
our disposal, including our ability
to convene and connect. It means
our economic and military strength;
our capacity for entrepreneurship
and innovation; and the ability and
credibility of our new President and

ng

his team. It also means the application

of old-fashioned common sense in

policymaking. It's a blend of principle

and pragmatism.
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7. Nye Jr (2012, p.2)

8. Alternativamente também
encontrado na literatura como
Terras Raras.

Instabilidade isotépica diz respeito
a caracteristica de um elemento
quimico cujo ndcleo atémico possui
0 mesmo nimero de prétons, mas
ndmeros de néutrons diferentes.

Ao empregar o poder inteligente, a China tem avaliado os cenarios,
dosado sua proje¢ao internacional e instrumentalizado seus elementos de
terras-raras como componente de poder em sua geopolitica. Sua postura
tem criado condi¢bes de manipular e prever situagdes distintas e cenarios
adversos adaptando-se a cada um deles por meio de ramifica¢bes do con-
ceito de estratégia. Com uma capacidade dissuaséria e um discurso con-
vincente capaz de atrair economias interessadas em seus recursos, Beijing
reitera sua articulagdo coerente entre suas politicas, analisando a evolu-
¢do do contexto no qual esta inserido o uso adequado de um “poder inte-
ligente” e o uso de ambas as politicas exercidas em seu hard e soft power.

No caso das terras-raras, insumos estratégicos vitais para a manu-
tencdo de parques industriais de grandes poténcias, apresenta-se latente
a manipulag¢do exercida pela China sobre as exportagdes. Opta-se, dessa
forma, por principio e por logica, extirpar da analise da situagdo das ter-
ras-raras no mundo de um enfoque que trataria o problema como perten-
cente as esferas militar e politica dos paises envolvidos no litigio levado a
OMC'. Pois de fato, trata-se, acima de tudo, de um problema econémico
que pode vir a gerar repercussoes tanto na politica externa chinesa, como
no conjunto de rea¢des na politica internacional. Nesse sentido, no caso
relativo a tais insumos, ha um descolamento instantdneo da hegemonia e
do poder centrado no plano militar de um Estado especifico em direcao a
outra esfera de atuacio, a politico-economica, centrada em outro p6lo de
poder e sustentada de maneira distinta da hegemonia atual.

Vale reparar que em nenhum momento esta sendo negada ou ques-
tionada a influéncia do contexto internacional e da pressdo exercida pe-
los demandantes do painel da OMC em relagdo a restricdo das quotas
de exportagdo chinesas. Mas sustenta-se que a China tem sido sagaz ao
utilizar um principio basico de estratégia: a adequabilidade, ou seja, “o
critério por meio do qual é avaliada se a modalidade de agdo contempla
as circunstancias em que o Estado atua e tem possibilidade de desenvol-
vimento” (RIBEIRO, 2010, p.190).

Elementos de Terras Raras’ como instrumento de Smart Power da China

As preocupag¢des com o suprimento desses minérios, essenciais para
os setores tecnologicos estratégicos e de defesa, em virtude dos recentes
movimentos do principal produtor, trazem a tona duas fragilidades com-
plexas e coexistentes: a sensibilidade e a vulnerabilidade dos paises que
importam e que abastecem seus parques industriais com os elementos de
terras-raras advindos da China.

Os Elementos de Terras-Raras (ETR ou Rare Earth Elements (REE)
constituem um conjunto de 17 elementos quimicos que inclui o escandio
(Sc), o itrio (Y) e os 15 elementos da série dos lantanideos - do lantanio
(La) ao lutécio (Lu). Dentre os elementos quimicos identificados como
ETR, constata-se pelos registros do Mineralogy Database que o cério (Ce) é
o elemento de maior abundancia enquanto o promécio (Pm) constitui-se
no mais raro dos elementos de terras-raras, decorrente de sua instabilida-
de isotdpica’. Esses elementos foram agrupados pois distinguem-se como
elementos metalicos com propriedades muito semelhantes entre si em
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termos de maleabilidade e resisténcia, que permitem aplicacdes diversas
em areas atualmente consideradas estratégicas - tanto no seu uso comer-
cial (e criagdo de uma vantagem competitiva no mercado mundial) quan-
to em seu uso militar. Visto ndo constituir o objetivo deste texto tratar
de especificagbes técnicas e quimicas dos ETR, logo parte-se diretamente
para a discussdo de como estes insumos sdo tratados estrategicamente
pela China.

Contudo, vale apenas ressaltar que os elementos de terras-raras ca-
racterizam um importante insumo da cadeia produtiva comercial global,
destacando-se majoritariamente nos sistemas de controle de misseis, de
defesa e de comunicacdo. O uso dos insumos utilizados em areas estraté-
gicas por meio da fabricagdo de produtos high tech, é imprescindivel nas
vertentes comercial e militar, logo relacionada as politicas externas, de
seguranga e comercial das nag¢oes do globo.

No atual contexto tecnologico, esses minerais possuem proprieda-
des muito semelhantes e importantes para industria de defesa, tais como
a maleabilidade e a resisténcia que oferecem. Todavia, a posi¢do domi-
nante da China no setor estratégico de terras-raras tem causado uma
grande dependéncia por parte dos paises industrializados, especialmente
Japao e Estados Unidos. O acesso de ambos os paises, e de outros paises
de alta tecnolégica, aos elementos de terras-raras € vital para a manuten-
¢do e crescimento de seus parques industriais que produzem um grande
leque de produtos finais com a presenca de tais elementos. O universo de
aplicagbes de elementos de terras-raras é muito abrangente, e nao ¢ obje-
tivo deste texto passar em detalhe as diversas possibilidades de aplicacao
industrial dos ETR.

Obter uma boa gestao sobre um vasto nimero de recursos naturais
estratégicos implica, por vezes, exercer um papel positivo ou negativo
no cenario geopolitico mundial. Os recursos de terras-raras tornam-se
recursos estratégicos a medida que sdo vitais para manutengdo dos par-
ques industriais de paises como os EUA e o Japao. Paises que produzem
uma grande quantidade de pegas e produtos com a presenca dos elemen-
tos quimicos de terras-raras. Desse modo, o poder exercido por meio do
monopolio das exportag¢des, da produgio e da instrumentalizagdo de tais
recursos denota ao cenario geopolitico internacional a autonomia, inser-
¢o e projecao do ator principal, a China.

No que concerne a cadeia produtiva de valor agregado dos ETR,
pode-se afirmar que demandam tecnologia e conhecimento hoje concen-
trados, majoritariamente, em um pais: a Republica Popular da China. Va-
rias sdo as etapas que formam a cadeia produtiva dos elementos de terras-
-raras. Os minérios, ap6s extraidos do solo sao triturados e moidos. Apos
serem moidos passam pelo processo de flotagdo, ou seja, sdo separados
os componentes das misturas heterogéneas mediante bases especificas.
Em seguida a concentra¢do do minério que contém os elementos, sdo
separados os 6xidos de terras-raras. ApOs essa primeira etapa de proces-
samento os 6xidos sdo refinados e convertidos em metais. Esses tltimos
sdo combinados com outros metais e sdo entdo produzidas as ligas que
sdo utilizadas em centenas de aplicacdes, principalmente na industria high
tech (LIMA, 2011).
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Todo o sistema de exploragio, refino e exportagdo dos elementos
de terras-raras depende, atualmente, de um ntimero restrito de Estados.
A China destaca-se no cenario de terras-raras como maior monopoliza-
dor dos elementos, desde sua exploragao até o monopolio dos produtos
finais com porcentagens dos insumos.

Aproximadamente 82% dos elementos dos elementos de terras-ra-
ras usados no parque industrial do Japao advém da importag¢do da China.
Outro grande importador sdo os EUA. Segundo dados recentes, estima-se
que as importagdes norte-americanas tiveram um aumento em valores
absolutos de 42 milhoes de dodlares, em 2005, para 129 milhdes de dola-
res, em 2010, enquanto que a quantidade importada teve uma queda de
24.239 toneladas métricas para 13.907 toneladas métricas, o que represen-
ta em porcentagem uma redu¢do de 42,6% do montante inicial (HUM-
PHRIES, 2013).

Em dados de 2010, a China dispunha de 37% das reservas mundiais
dos recursos, compartilhando com outros Estados que também possuem
depdsitos significativos, porém sem ainda desenvolver plenamente a tec-
nologia para manipulag¢do e transformagio dos insumos. De acordo com
Zhanheng (2011),

No passado afirmava-se que a China era abundante em depésitos de terras ra-
ras assim como era o maior produtor, consumidor e exportador de produtos de
terras raras. Mas a situacdo foi alterada com a descoberta de novos depositos
10. For China, in the past, it was em todo o mundo e pela exploragido da propria China ao longo desses anos'

always claimed that China was (ZHANHENG, 2011, p. 1).
abundant in rare earth deposits,
and had been the largest producer,  Grafico 1 - Principais reservas mundiais de ETR (2010)
consumer, and exporter of rare earth
products. But thing has been changed
with the discovery of new deposits Austrélia (6%)
worldwide and the exploitation of
China itself through these years.

india (3%)

EUA (13%)
China (37%)

CEI (19%)

Outros (22%)

Fonte: Oakdene Hollins Research & Consulting (2010).

Apesar de possuirem depdsitos significativos, as economias lista-
das acima optaram por importar os minérios, uma vez que o prego do
investimento em extrag¢do e conducdo do processo até chegar aos metais
finais seria consideravelmente mais alto do que o preco pago pelas impor-
tagoes. Nao obstante, é valido mencionar que, sobre frequente pressao, a
perspectiva para o mercado mundial de tais minérios é de um aumento
consideravel, uma vez que a importancia desses minerais nao se restringe
ao viés econdmico, mas também ao viés estratégico e acaba por converte-
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-se em questdo de soberania nacional. Logo, o calculo converte-se em
uma relagdo estratégica mais séria do que até entdo era uma analise de
custo versus beneficio.

Efetivamente, os EUA ndo conseguem mais camuflar a sua depen-
déncia geoestratégica dos elementos, como se observa pela leitura da
presenca norte-americana nas importag¢oes dos minérios da China e nas
tentativas de diminui¢do de tal dependéncia. Para o Pentagono a ques-
tao torna-se mais séria quando se trata do fornecimento de elementos
indispensaveis a manutencdo de sua industria de alta tecnologia e es-
pecialmente na drea militar. Os EUA carregam grande dependéncia da
importagdo do produto de uma nag¢do cujo comportamento nao pode
ser controlado e influenciado por sua politica de poder, no caso espe-
cifico a China. Pode-se afirmar, com base em dados recentes, que EUA
sdo dependentes das importa¢des dos metais de TR para a fabricacdo de
suas armas (COPPEL, 2011).

Com efeito, o debate relativo 4 autonomia e autossuficiéncia nor-
te-americana parece sucumbir a verificacdo de que o pais encontra-se
em uma situagdo de consideravel vulnerabilidade especialmente ap6s o
anuncio de restri¢ao as exportagoes feito pela China. Cabe ressaltar que
a preocupagio nio ¢ um reflexo tinico do Estado norte-americano menos
ainda restrito ao setor de defesa, mas também dos setores industriais de
produtos de alta tecnologia que historicamente influenciam a tomada de
decisdo em cenarios doméstico e externo.

Inserida num complexo geopolitico favoravel a sua economia em
ascensao, a China é o atual monopolista na exporta¢ao de insumos deri-
vados de elementos terras-raras, detendo, atualmente, cerca de 35% das
reservas e 95% do mercado mundial desses elementos. Salienta-se, no en-
tanto, que os Estados Unidos ja foram os maiores produtores mundiais',
contudo, o pais praticamente encerrou essa atividade em seu territério e,
como mencionado anteriormente, ja demonstra certa preocupag¢ao com a
vulnerabilidade estratégica a qual esta submetido.

Em constante paralelismo com os Estados Unidos, a China vem
buscando diferenciar-se no mercado, langando mio de uma estratégia
eminentemente competitiva e pragmatica, diretamente atrelada a ascen-
sdo de sua economia de mercado. Sustentada em uma politica industrial
organizada e expansiva, além de voltada ao fomento ao investimento, a
China vem buscando alternativas de energias mais limpas e de politicas
de protecio ao meio ambiente. E valido salientar, todavia, que o compor-
tamento chinés em relacdo as suas praticas econdmicas se baseia nao s6
no seu momento preponderante no sistema financeiro internacional, mas
também nos interesses contidos em sua aproximagdo com seus vizinhos
asiaticos. Assim, o pais tem manipulado de maneira altamente inteligente
seu monopolio, exploragdo e producao de bens oriundos dos elementos
de terras-raras.

Com sua cada vez maior capacidade produtiva e seu interesse con-
tinuo em aplica¢des de tecnologias limpas, a demanda interna vem au-
mentando consideravelmente, o que evidencia que as politicas chinesas
adotadas no caso particular dos insumos obtiveram éxito no estimulo
ao crescimento da producao de alto valor agregado. Todavia, a questao

11. Para maiores informagdes, sugere-
se leitura a respeito de Montain Pass.

(STAUFFER; HENDLEY, 2013)
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da exportagdo desses minérios ganhou dimensdo politica e estratégica
apenas quando a China, ap6s um incidente pesqueiro com o seu vizinho
asiatico, o Japao, ameagou restringir as cotas para esse pais. Desde entdo,
a gradual redugdo das quotas nos ultimos 5 anos repercutiu no mercado
internacional e o pre¢o dos metais disparou.

Um exemplo classico das inteng¢des do pais ocorreu em 2009, quan-
do Beijing anunciou planos de reducao da quota de exportacao dos ele-
mentos de terras-raras em cerca de 35 mil toneladas entre 2010 e 2015,
sob o discurso de conservar suas reservas e proteger o meio ambiente. E
sabido, no entanto, que a politica externa chinesa ¢ estruturada baseada
em sua propria seguranca doméstica. Considerando que os elementos de
terras-raras constituem um importante sustentador do setor comercial e
militar, a China optou por zelar sua seguranga interna monopolizando
os recursos capazes de garantir sua expansao do setor de defesa e sua
militarizagdo frente a possiveis ameacas. Vale notar que sua escolha é
racional e ndo foge do histérico comportamental de grandes poténcias
quando almejavam seu espago no meio politico e econdomico internacio-
nal. Além disso, a escolha chinesa perpassa a esfera comercial, reunindo
esfor¢os para driblar os problemas decorrentes da extra¢do dos minérios
e do impacto causado por essa a0 meio ambiente. Segundo Lyrio (2010),
problemas relacionados ao meio ambiente s3o a segunda maior causa de
manifestagGes populares na China, atras apenas dos conflitos em torno
de desapropria¢bes de terras.

O comércio dos metais de terras-raras ¢ de extrema importancia
para o pico de demanda chinés de outros produtos, a exemplo de telefones
celulares, laptops e outras tecnologias. A China, buscando proteger tais
recursos a0 mesmo tempo em que promove o desenvolvimento indus-
trial dos elementos de terras-raras, emitiu um documento no qual dispoe
que é proibido o estabelecimento de empresas mineradoras estrangeiras
de tais elementos no pais, nomeadamente esse documento ficou conhe-
cido como “Interim Provisions on the Administration of Foreign Funded Rare
Earth Industry™?, e passou a vigorar em 1° de agosto de 2002.

Outrossim, em 2007 a China usou o sistema de créditos do imposto
de valor agregado como estratégia, retirando cerca de 16% desse valor so-
bre as exportagdes de insumos ainda nao desenvolvidos, ao mesmo tem-
po em que manteve intactos os créditos para as exportagdes cujo valor
agregado era maior, a exemplo de fosforos e imas. Uma analise feita pela
Organizagao para Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
estima que a decisdo de comprar matérias-primas oriundas desses ele-
mentos, combinada com as tarifas de exporta¢do chinesas, decorreram
do pagamento feito pelos 8 fabricantes de imas fora da China de um valor
30% maior do que o pagamento feito pelos fabricantes domésticos. E essa
diferenca nos precos seria responsavel por estimular os fabricantes chine-
ses (KORINEK; KIM, 2010).

Na questdo das terras-raras levada a discussdao no ambito da OMC,
a acusacao feita a China é que o pais tem tentado manter a condi¢do de
dependéncia e caréncia dos elementos nos paises que precisam dele para
manter e dar continuidade a seus parques industriais. Segundo Franga
(2012), no caso norte-americano os metais sdo recursos criticos ndo ape-
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nas para a industria high tech, mas também para o campo da defesa. Sendo
assim, a preocupagao advinda das restri¢oes € mais incisiva sobre a cadeia
de equipamentos logisticos que dependem de tais elementos.

O setor privado norte-americano e japonés tém demonstrado sérias
preocupacgdes com as restri¢oes e os controles sobre as quotas de expor-
tagdes que a China tem imposto, mostrando que o problema nio se po-
siciona apenas no nivel do Estado. Mais recentemente, essa discussao foi
levada para o ambito da Organiza¢do Mundial do Comércio, na forma
de uma demanda contra a RPC. A China contestou a demanda ao argu-
mentar que sua politica estd voltada a protecdo dos recursos naturais e
do meio ambiente, além de estar destinada a obter o desenvolvimento
sustentavel. Ademais, argumentou por intermédio do seu Primeiro Mi-
nistro que nao agiu de ma fé, nio tendo, portanto, qualquer intencao de
proteger as industrias domésticas em detrimento dos seus compromissos
com comércio exterior (CHINA, 2012).

Contudo, vale notar que tais restriges ocorrem por motivos poli-
ticos e economicos de diferentes estimulos e modalidades. A principio,
a China impds restri¢des quantitativas através das quotas, impostos e
taxas sobre as exporta¢des, ao fazer isso, precos minimos de exporta-
¢do e as restri¢des burocraticas passaram a dificultar as licencas de ex-
portagdes por parte dos paises que dependem desse minério em seus
aspectos de defesa e militarizagdo. A China entdo passou a impor uma
maior vulnerabilidade econdmica aos seus concorrentes, especialmente
aos Estados Unidos.

Considera-se, de fato, que a politica praticada pela China é bastante
semelhante a outros casos histéricos de poténcias emergentes na prote-
¢ao de suas atividades nacionais. Ndo ha nada de novo na pratica de pro-
tecdo de seus interesses, a exemplo que ja fizeram Reino Unido e EUA.

Nestes termos, cabe observar e avaliar algumas quest6es propala-
das no discurso dos envolvidos. A primeira delas é que a reputacdo da
China tem se convertido como positiva no que concerne a adogdo de po-
liticas de prote¢ao ao meio ambiente. Isso porque a China tem tentado re-
duzir a dicotomia entre preservar e crescer. Pode ser questionavel a uni-
versalidade dessa asser¢do, mas figura nos documentos oficiais chineses,
inclusive aqueles que tratam de politica industrial e energética que este é
objetivo de curto e médio prazo chinés. Uma segunda questdo de carater
discursivo, diretamente atrelado a ascensao harmoniosa, decorre da afir-
magio de ndo existem ambi¢oes expansionistas e hegemonicas por parte
de Beijing ao restringir a quota de exporta¢do de insumos essenciais. De
fato, reitera-se que, fazendo parte de uma politica industrial, tal ponto
deve ser resolvido em nivel doméstico e ndo em debate no plano interna-
cional. Muito menos deve-se considerar a demanda necessaria para ma-
nutencao da industria de defesa do Pentagono, que segundo Coppel (2011)
tem sido incrivelmente negligente, uma vez que ha uma abundancia de
sinais de alerta de que a China use sua influéncia sobre estes materiais
como instrumento de poder.

Com efeito, no plano da politica internacional a China tem pro-
curado gradativamente desenvolver estratégias de abordagens regionais,
mesmo em uma perspectiva quase sempre defensiva, atestando quer a
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singularidade do seu modus cogitare, quer ainda as oscilagbes entre um
certo complexo isolacionista nas regides que a circundam. A estratégia
reside no caso proposto em possuir o dominio da cadeia produtiva.

O argumento aqui é bem simples: a preocupacao chinesa reside em
seus objetivos domésticos', logo, além de sua politica industrial, seus ob-
jetivos de crescimento e a estratégia por tras do alcance de tais objetivos
precedem e influenciam ex-ante a sua tomada de decisao em politica ex-
terna. Decorrem desta concepgao as seguintes assertivas:

* em primeiro lugar, a China é um Estado cuja seguranga interna
esta atrelada, sobretudo, a propagacao da sua industria de defesa e
cujo desenvolvimento de tal industria depende, em parte, do seu
setor estratégico oriundo de seus elementos de terras-raras;

« em segundo lugar, um Estado que, mantendo-se como um con-
corrente — mesmo que seu discurso nao corrobore a afirmativa
- ao cargo de hegemon e com uma economia considerada estavel
e em ascensao, tem sinalizado politicas corretas e coerentes com
o interesse do pais, ou pelo menos coerentes com os discursos
adotados por Beijing;

 em terceiro lugar, denota-se persistente o debate sobre a impor-
tancia estratégica dos produtos, e a adequagao do posicionamento
da China, considerando especificamente cada cenario. Fazendo
jus aos principios da sua cultura politica de seguranca interna,
a China observa-se adaptada a todos os cenarios mantendo uma
postura pragmatica.

Portanto, Beijing assume nas ultimas décadas um papel protago-
nista na regido asiatica, fundamenta-se numa dupla légica: por um lado,
“sinocéntrica” e de interesse exclusivo, levando em consideracio, a priori,
questdes de natureza de defesa do pais e manuten¢io de sua seguranca
interna e econdmica— constituindo sobre essa tltima uma linha primaria
de prote¢ao — e, por outro lado, num plano geoestratégico mais alargado,
tem zelado pela manutenc¢ao de suas politicas de estimulo ao crescimen-
to da produgdo de alto valor agregado, condizente com seus objetivos
internos de manutencio da estabilidade politica e econdmica nacional. A
caracteristica marcante da estratégia smart utilizada pela China no caso
das terras-raras reside em sua objetividade e/ou visibilidade. O pais agiu
em consonancia com um calculo razoavelmente deliberado no qual deter
o monopodlio e a produgdo dos elementos quimicos seria, porventura, o
melhor procedimento a ser adotado para exercer poder promovendo uma
influéncia real sobre o comportamento dos demais Estados.

A posicao chinesa no tabuleiro de poder mundial,
0 uso estratégico dos Elementos de Terras Raras em
perspectiva historica e perspectivas futuras

seeecsssene BRI I R R I R R I R P A R I A A A Y

E sabido que o dominio de recursos estratégicos de terras-raras
pode vir a representar uma série de vantagens econdmicas, geopoliticas
e de barganha para o pais frente aos demais Estados. No caso chings,
os elementos adquiriam importancia singular, uma vez que fomenta-
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ram a perspectiva chinesa de projecdo geopolitica a nivel internacional.
A China, regida de suas politicas internas e de suas perspectivas exter-
nas de projec¢do, trouxe a tona fragilidades outrora “escanteadas” pelos
principais importadores. Todavia, a proje¢ao dos ETR como instrumento
de poder em uma estrutura anarquica foi justificada com base em trés
posicionamentos do Estado chinés: 1°: sua preocupagio pertinente com
o meio ambiente, justificada pelos altos indices de polui¢do e de enfer-
midades acometidas decorrentes dessa; 2°: o viés econdmico oriundo da
comercializagdo dos elementos em sua forma final, como produtos alta-
mente tecnolégicos — a China deixaria de ser exportador primario, e pas-
saria a comercializar produtos com porcentagens dos elementos em seu
molde final, e; 3°: o viés politico resultante desse protecionismo, variavel
importante no que diz respeito ao poder de barganha oriundo da mono-
polizagao dos ETR e o uso dos mesmos como moeda de troca.

No que concerne a defini¢ao dura de poder, toma-se por pressupos-
to os elementos que o compdem internamente, sendo eles: a geografia,
os recursos naturais (matérias-primas), a capacidade industrial, o grau de
preparacao militar e a populagdo. Logo, deter o potencial de exploracao
e monopdlio da produgido de elementos estratégicos, além de uma jogada
estratégica de projecao da influéncia chinesa e de sua inser¢do na econo-
mia geopolitica mundial, ¢ também uma variavel capaz de colocar em
xeque a autossuficiéncia estratégica de seu maior concorrente ao posto de
hegemon no século XXI.

Dessa forma, argumenta-se aqui, como se estivéssemos em um
tabuleiro de xadrez, que a RPC agiu em consonancia com um calculo
razoavelmente deliberado no qual deter o monopdlio e a producao dos
elementos quimicos seria, porventura, o melhor procedimento a ser ado-
tado para exercer poder promovendo uma influéncia real sobre o com-
portamento dos demais Estados, ao mesmo tempo em que fomentou o
investimento em sua industria interna. Nesse caso, um maior espago para
jogadas no tabuleiro significa mais opg¢bes, que podem ser exploradas ta-
ticamente e estrategicamente. Tal situa¢do encontra-se em sintonia com
a proposigao tedrica construida por Armitage e Nye Jr (2007) e propalada
mais intensamente no discurso de Hillary Clinton em 2007 e no livro de
Nye Jr em 2012. O Smart Power é adaptavel ao cendrio e as alteracoes de
circunstancias. A importancia de um determinado recurso pode variar
com o passar dos anos, uma vez que as mudangas no setor tecnologico
alteram gradativamente a necessidade de possuir ou consumir um deter-
minado bem. De acordo com Machado (2013),

A conotagdo de mineral estratégico sempre teve as suas raizes fundamentadas em
dois conceitos basicos: escassez (natural ou artificial) de recursos e possibilidade
de confronto militar. Estando o mundo atualmente em situagdo de super oferta
da grande maioria dos bens minerais, o comércio internacional encarrega-se placi-
damente de promover o equilibrio entre oferta e demanda, sem rivalidade aguda
entre as poténcias que possam ameagcar tal equilibrio MACHADO, 2013, p.7).

Contrariando a conota¢io acima indicada, no caso das terras-raras
o problema reside em sua exploragdo e ndo propriamente em sua escas-
sez. Contudo, baseado na premissa citada tem-se que o crescimento da
economia mundial liderada atualmente pelo gigante asiatico tem induzi-
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do uma disputa entre os Estados pelo acesso aos recursos de terras-raras,
uma vez que conforme o aumento da demanda pelos produtos oriundos
dos minerais, imposta pela crescente dinamizagao tecnoldgica, as reser-
vas de terras-raras tornaram-se cada vez mais estratégicas. De acordo
com Caifeng (2010), em 2015 a demanda global de 6xidos de terras-raras
pode ser de 210 mil toneladas métricas. Todavia, a despeito dos recursos
de terras-raras encontrados na regido chinesa, Beijing ap6s reduzir a quo-
ta de exportagdo em outubro de 2010, contribui com aproximadamente
14,5 mil toneladas das exporta¢des mundiais (CAIFENG, 2010).

Ademais, é importante mencionar que desde meados da década de
1990, os recursos naturais com propriedades estratégicas estao no epicen-
tro dos conflitos econdmicos mundiais. Nao obstante, um exemplo de tal
afirmacdo foram as intervengGes realizadas pelos EUA no Oriente Mé-
dio, buscando um recurso indispensavel ao pais: o petréleo. Dessa forma,
pode-se afirmar que o Estado que tem um grande aparato de recursos
naturais em seu territério tem poder.

Diante de tal cendrio, a China vem desenvolvendo diferentes for-
mas de condugdo de sua politica externa e de defesa enfrentando os obs-
taculos impostos pelos cendrios interno e externo. Trata-se de uma ma-
nobra de agdo estratégica" capaz de contemplar quaisquer circunstancias
em que o Estado tem atuado: a adequabilidade (RIBEIRO, 2010). Confere-
-se em Beijing a existéncia de um equilibrio entre seus interesses inter-
nos, regionais, continentais e globais no que tange principalmente aos
insumos de terras-raras.

A condi¢do de prever o potencial dos elementos quimicos indis-
pensaveis as industrias militar e de defesa, levou a China a investir em
pesquisa tecnologica ainda na década de 1980, reduzindo seus precos o
suficiente para promover a desmobiliza¢do da extragdo dos insumos no
resto do globo. Paises como os EUA e alguns estados europeus optaram
por ndo produzir e passaram a importar a matéria-prima da republica
asiatica. Por conseguinte, a China que passou a deter as maiores reser-
vas de terras-raras tornou-se também o maior produtor, suprindo todo o
mercado mundial e sendo responsavel pela produc¢ao de cerca de 97% dos
elementos do mundo (SANTOS, 2014).

Ao investir no dominio das rotas de tecnologia e na prospecg¢ao
bruta ao desenvolvimento dos produtos decorrentes dos insumos, a Chi-
na optou por zelar pelo monopolio, uma vez que isso seria cuidar dos
minerais estratégicos indispensaveis aos demais Estados, e cuidar desses
minerais seria cuidar da riqueza mineral do pais e da influéncia deste no
tabuleiro geopolitico mundial. Trata-se, portanto, de um jogo estratégico
de forcas e de poder.

Pode-se ainda utilizar um recorte histérico para avaliar os acon-
tecimentos e tomadas de decisdo por parte da China no que concerne a
manutencao do poder e a instrumentaliza¢ao dos ETR, vejamos:

*2000-2009: Formando grandes e atrativos estoques ap6s a queda
nos precos dos minerais no final da década de 1990, entre os anos
2000 e 2009 a China tornou-se um mercado atrativo para importa-
¢do de matérias de terras-raras. Com inicio em meados de 2003, a
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produgdo no pais estruturou-se em dois grupos, o primeiro com-
preendendo as provincias de Mongolia Interior, de Gansu e de
Sichuam, e com uma produgio centrada em minérios detentores
de bastnasita. O segundo grupo compreendendo as provincias de
Guangdong, Human, Jiangxi e Jiangsu, com uma producao volta-
da para argilas enriquecidas com elementos pesados de TR. Entre
2005 e 2007 a demanda nos setores de “materiais avancados” teve
um aumento de mais de 20%, desse modo, fazendo uso de um
poder intangivel, Beijing adotou procedimentos como a persua-
sdo, atragao e autoridade, por meio dos baixos precos de impor-
tagdo, caracteristicas singulares do poder brando, exercendo uma
politica de diplomacia e de cooperagao para com os importadores
(CARDOSO; et al,, 2012).

* 2010 — 2013: Apos estabelecer planos de redugdo de quota de ex-
portacdo em 2010, entre 2011 e 2013 a China aumentou a sua quota
de producio de 89,20 em 2010 para cerca de 93,80 em 2011, um au-
mento de cerca de 5%. Além disso, Beijing impos tarifas de exporta-
¢ao de 25% sobre determinados produtos, enquanto que os outros
estariam sujeitos a uma tarifa de 15% (LIMA, 2011). Ao reduzir as
quotas de exportacao, a China despertou a preocupagdo de grandes
paises importadores dos elementos, como os EUA e o Japdao que
recorreram a atitude chinesa por meio de um painel na OMC.

* 2014 — meados de 2015: A evolugao no setor tecnologico faz com
que as capacidades de comando, controle e informacoes sejam ele-
mentos decisivos para a concretiza¢ao de um bom potencial militar
para um Estado que lida a todo o momento com o uso de seus ga-
nhos relativos. Sistematizando a distingao entre hard e soft power no
caso dos recursos materiais de poder, a China utiliza o tabuleiro do
poder bruto ao deter em suas maos a exporta¢ao de insumos utili-
zados no setor militar das maiores poténcias mundiais, ou seja, ao
controlar a quantidade de insumos exportada, a China manipula o
comportamento do outro ator quanto a sua elabora¢ao e conducio
de seu parque industrial voltado para o setor bélico e de defesa.
Além disso, o hard ao ser executado vai além da aplica¢do na forca
militar, mas atinge também a condicionalidade das sancdes eco-
nomicas. Por outro lado, ao exercer o convencimento dos demais
Estados para importar seus minérios estratégicos, a China exerceu
uma segunda face do poder, o soft power. O Estado obteve entdo re-
sultados desejados através da atragdo econdmica que os precos dos
minérios exportados aspiraram para os demais paises.

Nas raizes da tradicional perspectiva de ascensdao a China passou

a utilizar-se de diferentes ferramentas de poder, chegando atualmente

ao que se define Smart Power. Todavia, Nye Jr (2012) ao se debrugar sob o
conceito aproximou-se da defini¢do de Estratégia, incluindo a:

capacidade de identificar os recursos disponiveis e os contextos, apés determi-

nar os objetivos e os resultados desejados e, bem assim, as posi¢des e as preferén-

cias do alvo de influéncia, bem como as formas de comportamento com maior
probabilidade de serem bem-sucedidas (NYE JR, 2012, p. 231-233).
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Logo, estratégia torna-se a palavra-chave para se entender as mano-
bras utilizadas pela China no caso das terras-raras. Nota-se, que a repu-
blica asiatica, com maior ou menor grau de assertividade, ha alguns anos
vem buscando concretizar sua estabilidade no posto de maior produtor e
exportador dos produtos decorrentes das terras-raras, visando manter a
sua lideran¢a no comércio competitivo de tais elementos e limitar, simul-
taneamente, a influéncia de rivais, como os EUA e o Japao.

Ancorada em habil gestdo da juncdo do seu poder duro e do seu
poder brando, a China busca continuar a ser o centro geopolitico mundial
dos elementos de terras-raras. Nao obstante, acredita-se que as divergén-
cias com outras poténcias tém sido habilmente manobradas, uma vez que
o Estado vem arquitetando estratégias de adaptacdo as transformagoes
geopoliticas inerentes a atual conjuntura — na qual se inclui um investi-
mento consideravel por parte de outros Estados que possuem reservas de
terras-raras em sua exploragdo e comercializa¢do, ainda que essa medida
demande um planejamento de longo prazo por parte destes.

O poder de barganha logrado pela China ao possuir o controle
dos recursos estratégicos, atualmente tornou-se alvo de discussoes e
de um painel na Organizagdo Mundial do Comércio. A dindmica dos
precos dos insumos, particularmente de alguns de necessidade cons-
tante, levou ao presidente norte-americano Barack Obama a declarar
em discurso oficial em meados de 2014 que os produtores chineses esta-
riam logrando vantagens significativas, uma vez que a competi¢do com
os demais produtores, inclusive os norte-americanos nao estaria sendo
justa (SANTOS, 2014).

A abordagem utilizada por Beijing para a regulamentagdo inter-
nacional dos recursos estratégicos de terras-raras deve ser entendida no
contexto da experiéncia da China no direito internacional, uma vez que
intuindo proteger seus recursos, a0 mesmo tempo em que desenvolvia
internamente sua industria, a China estabeleceu mediante um documen-
to que entrou em vigor em 1° de agosto de 2002 que o estabelecimento de
empresas estrangeiras para minera¢ao dos insumos seria proibido. Hurst
(2010) argumenta que o objetivo do discurso chinés era expandir e inte-
grar sua industria doméstica de terras-raras, uma vez que ao investir em
sua industria interna, a atra¢do de investidores externos para construir
fabricas no pais seria automatica. Esses investidores seriam entao direcio-
nados ao investimento em trés setores: processamento intensivo, novos
materiais e produtos aplicados (GERALDO, 2012). Desse modo, um plano
estratégico implementado ha décadas na China resultou na construgio de
uma cadeia produtiva integrada no pais.

A China tem entdo controlado rigidamente as exportagbes de ter-
ras-raras. Contudo, apesar de s6 agora a redugio ter sido mais acentuada,
o pais reduz a quota de exportagoes desde meados de 2005, o que denota
de forma clara a estratégia de barreiras a exportagdo visando, de acordo
com a narrativa adotada pelo pais, “a garantia de suprimento estavel, ain-
da que a um alto custo relativo de produ¢iao” (LIMA, 2011). Levando-se
em consideragdo o arcabouco de teorias outrora apresentadas, nota-se na
situacdo supracitada a coagdo e a existéncia do “outro” como contextua-
lizado por Nye Jr. (2004), bem como a tentativa da China de contornar



Leite, Alexandre César Cunha @ EElementos de terras raras como instrumento de Smart Power da China

possiveis ameagas, a0 mesmo tempo em que aproveita seu poderio no
tangente aos minérios estratégicos.

De acordo com Santos (2014) “a dominac¢ao dos suprimentos de Ter-
ras Raras por parte da China tem causado complica¢bes econdmicas e
também, para alguns, de seguranca nacional, considerando a sua vital
importancia para diversos projetos de defesa (SANTOS, 2014, p. 17)". Ain-
da de acordo com o autor, ha uma politica estratégica de proje¢io de po-
der, ou seja, a disputa nao reside mais em uma questdo apenas de cunho
comercial. A estratégia se da a partir do pressuposto de que a China nao
€ so responsavel pela concentragio de reservas de terras-raras, mas tam-
bém detém total dominio do processo de manufaturamento. Consequen-
temente, a maior parte da produgdo global do produto final oriundo dos
elementos concentra-se no solo do gigante asiatico.

A preocupagado dos consumidores nao reside apenas no campo co-
mercial. O dominio sobre produtos de que os paises industrializados,
especialmente os EUA, dependem de forma vital e que ndo possuem
alternativas a curto prazo para minimizar as consequéncias ou mitigar
o problema do desabastecimento de terras-raras, identifica sérios riscos
para a seguranga nacional norte-americana, uma vez que segundo Ro-
binson (2011), os elementos sdo vitais também para a industria bélica
na fabricacdo de bombas, aparelhos, sistemas de localizagdo por laser,
entre outros que serdao melhores detalhados em outros textos consti-
tuintes deste livro.

De acordo com Machado (2013), a geopolitica dos recursos minerais
estratégicos esta diretamente ligada a cinco fatores principais: “1. Ao valor
das commodities no mercado internacional, 2. As taxas de crescimento dos
paises que compdem o Sistema Internacional, 3. A escassez da mercadoria,
4. Sua utilidade e 5. A inelasticidade do bem (MACHADO, 2013, p. 18)".

Pode-se dizer que a oscila¢do de pregos provocada pela altera¢ao na
quota de exportagdo chinesa para os demais paises e o rapido crescimen-
to da vulnerabilidade das na¢es e dos grandes centros industriais que
carecem da importacao dos elementos vitais para manutengao de suas in-
dustrias militares, estratégica e de defesa geraram mudancas expressivas
na configura¢do das agendas nacionais de paises que possuem reservas
ndo exploradas. Tal situag¢@o resultou nas reclamagGes destes paises junto
ao Orgio de Solugio de Controvérsias (OSC) da OMC — ja com parecer,
porém longe de serem implementadas.

Collier e Hoeffler (2004), quando citados por Machado (2013) argu-
mentam que “a alta volatilidade dos precos internacionais de commodities
faz com que os paises importadores sejam confrontados com choques
internos. Esses choques requerem estratégias de gerenciamento adequa-
das, porém tais estratégias nem sempre sao aplicadas (MACHADO, 2013,
p.23)". Propriamente, no caso das terras-raras, somam-se elementos po-
liticos-militares e econémicos, gerando entdo uma combinagio propicia
para insurgéncias, uma vez que o controle exercido pela China no tocan-
te a exportacdo de minérios estratégicos perpassa o setor econémico. A
dependéncia econémica por parte dos importadores gera uma imensura-
vel vulnerabilidade e aumenta, por conseguinte, os riscos da escalada de
retaliagoes dos Estados para com o pais exportador.
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Na demanda das terras-raras levada a discussao no Ambito da OMC,
a acusacao feita a China é que o pais tem tentado manter a condi¢do de
dependéncia e caréncia dos elementos nos paises que precisam dele para
manter e dar continuidade a seus parques industriais. Segundo Franga
(2012), no caso norte-americano os metais sdo recursos criticos ndo ape-
nas para a industria high tech, mas também para o campo da defesa. Logo,
a preocupacao advinda das restri¢des é mais incisiva sobre a cadeia de
equipamentos logisticos que dependem de tais elementos.

O setor privado norte-americano e japonés tém demonstrado sé-
rias preocupag¢des com as restri¢oes e os controles sobre as quotas de ex-
portagdes que a China tem imposto. As restri¢bes ocorrem por motivos
politicos e econdémicos de diferentes modos. A principio, a China impos
restri¢oes quantitativas através das quotas, impostos e taxas sobre as ex-
portagdes, ao fazer isso, precos minimos de exportacdo e as restri¢des
burocraticas passaram a dificultar as licencas de exportagbes por parte
dos paises que dependem desse minério em seus aspectos de defesa e mi-
litarizagdo. A China entdo passou a impor uma maior vulnerabilidade
econdmica aos seus concorrentes, no caso, Japao e Estados Unidos.

Com as retaliagbes por parte dos paises demandantes do painel da
OMC, e de teor igualmente critico, Beijing ao distanciar-se do cenario
analisando-o de forma estratégica, tem vindo a aprimorar a ideia de, se
necessario, utilizar um novo poder a longo prazo caso seu smart power
ndo se mostre suficiente para defender adequadamente os seus interesses
estratégicos no tocante aos elementos de terras-raras. O que também de-
nota sua intengao de, se necessario, mudar suas jogadas no tabuleiro geo-
politico, adequando-se mais uma vez ao cenario imposto, ndo deixando,
no entanto, de fazer uso de uma ramificagdo do seu poder inteligente: a
analise do cenario. Acresce, todavia, como ja foi anteriormente escalpe-
lizado, que o conceito de smart power e Estratégia, sdo conceptualmente
muito préximos.

Nessa constante, a modalidade de a¢do a ser utilizada pela China
nesse segundo round seria o que Ribeiro (2010) define como exequibilida-
de, cuja defini¢cdo segue abaixo:

[...] estd associada a avaliacdo dos recursos e capacidades estratégicas necessarias
a operacionaliza¢do da modalidade de acdo, e a identificacdo das deficiéncias
que necessitam de ser colmatadas, bem como a possibilidade de o fazer, de for-
ma a garantir o sucesso (RIBEIRO, 2010, p. 45).

Restaria ainda uma terceira forma de manuten¢do de poder em
cenarios mutaveis, a partida a que se apresentaria com menor probabi-
lidade: ap6s Beijing realizar uma observagdo dos fatores-chave que con-
dicionariam a evolug¢do da conjuntura geopolitica mundial, passaria a fa-
zer uso do poder compensatério, de modo que este seria suficientemente
vantajoso ou agradavel. A China renunciaria a sua propria preferéncia
buscando alguma recompensa, quer seja ela a manuten¢ao da sua repu-
tagdo pacifica para com os seus vizinhos asiaticos, quer seja a submissao
a uma nova conjuntura refletindo, por conseguinte, a sociedade inter-
nacional uma forma de comportamento adequada, prestigiosa, aceita ou
decente. Essa hipotese sustenta-se em uma terceira no¢ao de estratégia
também explanada por Ribeiro (2010), a aceitabilidade, que para o autor



Leite, Alexandre César Cunha @ EElementos de terras raras como instrumento de Smart Power da China

“se escora nos subcritérios de consisténcia entre os objetivos fixados e os
resultados atingidos, a atratividade dos resultados e riscos envolvidos na
prossecucdo de objetivos” (RIBEIRO, 2010, p. 76).

Desse modo, os resultados provindos da a¢do do smart power uti-
lizada pela China no caso das terras-raras passaram a adquirir novas
formas, incorporando cada vez mais a nogdo basica de estratégia e as
ramificacdes dela decorrentes. A partir de uma releitura do cenario que
se encontra em constante mutacao, Beijing parece estar concebendo e
implementado ao longo do recorte temporal e para além dele, um plano
estratégico que tem levado o pais a controlar o atual mercado mundial de
minérios estratégicos de terras-raras e continuar estavel em seu posto de
monopolista na exportagdo de ETR.

Referéncias

4 e e 00 s s s e 000 s s s e 000 s s s e 000 s s s e 000 sseee00sssee00sssee00sss 00 0s s 0 0

ARMITAGE, Richard L.; NYE JR, Joseph S. CSIS Commission on smart power: a smarter,
more secure America. Washington: CSIS, 2007.

BALDWIN, Richard. Hysteresis in trade. In: FRAZ, Wolfgang (Ed.). Hysteresis effects in
economic models. New York: Springer, 1990. (Studies in empirical economics). Disponiv-
el em: < https://books.google.com.br/books?hl=ptBR&Ir=&id=euvxCAAAQBAJ] &oi=-
fnd&pg=PA1&dq=Hysteresis+in+trade&ots=VhnSxMDaKS&sig=jteTQY YCIftYSvBjeZ _
JQVR3VrM#v=onepage&q=Hysteresis%20in%20trade&f=false>. Acesso em: 20 jun. 2016.

BILSBOROUGH, Shane. The strategic implications of China’s rare earths policy. Journal of
Strategic Security, v. 5, n.3, Fall 2012.

BOBBIO, Noberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de politica.
Traducdo de Carmem C. Varriale. 11. ed. Brasilia: UnB Editora, 1998.

BRITO, Brigida Rocha. Hard, soft ou smart power: discussdo conceptual ou defini¢do estratégi-
ca? Notas e Reflexdes. Journal of International Relations, v. 1, n. 1, p. 118-121, 2010.

CAIFENG, Wang. Global rare earth demand to rise to 210,000 metric tons by 2015. Bloom-
berg News, 2010.

CASTILLO, Juan Ignacio Albino Roman. O Brasil e a seguranca no Cone Sul no P6s-Guerra
Fria, 2008. 208 f. Tese (Doutorado) — Programa de P6s-Graduac¢do em Ciéncia Politica, Sdo Pau-
lo, 2008.

CHINA. Embaixada da Republica Popular da China no Brasil. China respondera queixa sobre
terras raras diante da OMC. Brasilia, 14 mar. 2012. Disponivel em: <http://br.china-embassy.
org/por/szxw/t914078. htm>. Acesso em: 7 fev. 2016.

CHINA: neodymium rare earth export tariff increase in 2011. [S.1]: Global Trade Alert, mar.
2011. Disponivel em: <http://www.globaltradealert.org/measure/china-neodymium-rare-ear-
th export-tariff-increase-2011> Acesso em: 24 abr. 2015.

CLINTON, Hillary Rodham. Foreign policy address at the council on foreign relations.
Washington, DC: Secretary of State, Jul. 2009. Disponivel em:< http://www.state.gov/
secretary/20092013clinton/rm/2009a/july/126071.htm>. Acesso em: 20 jun. 2016.

COLLIER, Paul; HOEFFLER, Anke; SODERBOM, Mans. On the duration of civil war. Journal
of Peace Research, n. 41, p. 253-273, 2004.

COPPEL, Emily. Rare earth metals and U.S. National Security. American Security project.
New York, Fev. 2011.

CRAVINHO, Jodao Gomes. Visoes do mundo: as rela¢des internacionais e o mundo contempo-
raneo. Lisboa: Imprensa das Ciéncias Socais, 2002.

FRANCA, Martha San Juan. Terras que valem ouro, Unespciéncia, p. 32-35, abr. 2012. Disponivel
em: <http://www.cetem.gov.br/clipping/terrarara-unesp-ciencia.pdf> Acesso em 10 Jan. 2014

GALBRAITH, John Kenneth. A anatomia do poder. Lisboa: Edi¢Ges 70, 1986.

305



@1 ) estudos internacionais e v. 3 n. 2 jul-dez 2015 p. 287-307

306

GERALDO, Michelly Sandy. A securitiza¢do da politica energética nas relagdes internacionais a
partir dos anos 1970. In: SEMINARIO BRASILEIRO DE ESTUDOS ESTRATEGICOS INTER-
NACIONAIS SEBREEI, 2012, Porto Alegre. Anais... Porto Alegre: SEBREEI, 2012. Disponivel
em:< http://www.ufrgs.br/sebreei/2012/wp-content/uploads/2013/01/Michelly-Sandy-Geral-
do.pdf>. Acesso em: 20 jun. 2016.

GILPIN, Robert. War and change world politics. New York: Cambridge University, 1981.

GOODIN, Robert E.; GUTH, Werner; SNIDAL, Duncan. Strategic aspect of hegemony. [S.1.]:
Mazx Planc Institute of Economics, 2007.

GOMICHON, Maxime. Joseph Nye on soft power. [S.1.]: E-International Relations Students,
2013. Disponivel em: < http://www.eir.info/2013/03/08/joseph-nye-on-soft-power/>. Acesso
em: 01 abr. 2015.

GSCHNEIDNER ]JR, Karl A.; CAPELLEN, J. Two hundred years of rare earth. Ames: Rare-
-earth Information Center, 1987. Disponivel em: <https://www.ameslab.gov/files/ TwoHun-
dredYearsRE.pdf>. Acesso em: 20 abr. 2015.

HUMPHRIES, Marc. Rare earth elements: the global supply chain. [S.1]: Congressional Re-
search Service, 2011 2013.

HURST, Cindy. China’s rare earth elements industry: what can the west learn? Washington:
IAGS, 2010. Disponivel em: < http://www.iags.org/rareearth0310hurst.pdf>. Acesso em: 20
fev. 2015.

KEOHANE, Robert O.; NYE JR, Joseph S. Power and interdependence. New York: Longman,
1989.

KORINEK, Jane; KIM, Jeonghoi. Export restrictions on strategical raw materials and their
impact on trade. France: OECD Publishing, 2010.

LEITE, Alexandre César Cunha. O projeto de desenvolvimento econémico chinés — 1978-
2008: a singularidade de seus fatores politicos e econémicos. 2011. 219 f. Tese de ( Doutorado) -
Programa de P6s-Graduagdo em Ciéncias Sociais, Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo,
Sdo Paulo 2011.

LIMA, Paulo Cesar Ribeiro. Terras raras: a importancia de um plano estratégico. Cadernos As
Legis, n. 42, p. 11-36, jan./abr.2011.

LYRIO, Mauricio Carvalho. A ascensdo da China como poténcia: fundamentos politicos inter-
nos. Brasilia, FUNAG, 2010.

MACHADO, Carlos Russo; LOURENCO, Nelson. Mudanga global e geopolitica dos recursos
naturais. Mulemba - Revista Angolana de Ciéncias Sociais, v. 3, n.5, p. 81-103, 2013. Disponivel
em: <https://www.researchgate.net/publication/262485343_Mudanca_Global _e_Geopoliti-
ca_dos_Recursos_Naturais>. Acesso em: 25 abril. 2015.

MING. Hwa; SEAMAN, John. Rare earths: future elements of conflict in Asia? Asian Studies
Review, v. 37, n. 2, 2013.

NYE JR, Joseph. Entrevista: Joseph Nye Jr. Lisboa: Rela¢des Internacionais, set. 2011. Entre-
vista concedida a Bruno Cardoso Reis. Disponivel em:< http://www.scielo.mec.pt/scielo.
php?script=sci_arttext&pid=S1645-91992011000300015>. Acesso em: 15 jun. 2016.

NYE JR, Joseph S. Compreender os conflitos internacionais: uma introdugio a teoria e a his-
téria. Lisboa: Gradiva, 2002.

NYE JR, Joseph S. O futuro do poder. Tradugio de Magda Lopes. Sdo Paulo: Benvira, 2012.

NYEJR, Joseph S. The paradox of american power: why the world’s only superpower can’t go
it alone. New York: Oxford University Press, 2002.

OLIVEIRA, Henrique Altemani de; LEITE, Alexandre César Cunha. Chinese engagement for
Global Governance: aiming for a better room at the table?. Revista Brasileira de Politica inter-
nacional, Brasilia, v.57, p. 265-285, 2014.

OKADO, Giovanni Hideki Chinaglia. Politica externa e politica de defesa: uma epifania pen-
dente, 2012. 128 f. Disserta¢do (Mestrado) - Programa de Pés-Graduagdo em Relagdes Interna-
cionais, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2012.

PECEQUILO, Cristina Soreanu. Introdugao as rela¢oes internacionais: temas, atores e visges.
Petrépolis: Editora Vozes, 2004.



Leite, Alexandre César Cunha @ EElementos de terras raras como instrumento de Smart Power da China

REIS, Susana M. O Smart power na Australia nas ilhas do pacifico: 2000-2012. 2013. 148 f.
Dissertacdo (Mestrado) - Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas, Universidade de Lis-
boa: Lisboa, 2013. Disponivel em: < http://www.repository.utl.pt/bitstream/10400.5/6570/1/
Smart%20Power%20Austr%C3%A1lia%20Susana%20M%20G%20Reis%20Mestrado%20
Estrat%C3%A9gia%202013.pdf>. Acesso em: 20 jun. 2016.

RIBEIRO, Anténio Silva. Teoria geral da estratégia: o essencial ao processo estratégico. Coim-
bra: Almedina, 2010.

ROBINSON, Michael A. Rare earths provide critical weapons support. [S.1.]: Defense Me-
dia Network. Apr. 2011. Disponivel em: < http://www.defensemedianetwork.com/stories/
rareearthsprovide-critical-weapons-support/>. Acesso em: 10 mar. 2015.

ROCIO, Marco Aurélio Ramalho et al. Terras-raras: situacio atual e perspectivas. BNDES Seto-
rial, n.35, p. 369-420. Disponivel em: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/
Institucional/Publicacoes/Consulta_Expressa/Tipo/BNDES_Setorial/201203_11.html>. Aces-
so em: 20 abr. 2015.

ROMM, Tony. Rare earth metals common in tech, defense. [S.1]: Politico, mar. 2012. Dispo-
nivel em: <http://www.politico.com/news/stories/0312/73974.html>. Acesso em: 22 fev. 2015.

SANTOS, Carlos José Créspo. A disputa sino-estadunidense na OMC e a importancia das
terras raras na industria de defesa. 2014.78 f. Disserta¢do (Mestrado) - Programa de Po6s-Gra-
duagdo em Ciéncia Politica, Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2014.

SPEDDING, Frank Harold; DAANE, A. H. The rare earths. New York: John Wiley & Sons,
1961.

STAUFFER, Peter H.; HENDLEY, James W. Rare earth elements: critical resources for high
technology. [S.1.]): USGS, 2013. Disponivel em: < http://pubs.usgs.gov/fs/2002/fs087-02/>. Aces-
so em: 12 ago. 2013.

TRAUB, James. The new hard soft power. The New York Magazine, jan. 2005. Disponivel
em: < http://www.nytimes.com/2005/01/30/magazine/the-new-hardsoft-power.html?_r=0>.
Acesso em: 15 jun. 2016.

WILSON, Emest J. Hard power, soft power, smart power. the annals of the American academy
of political and social science, p. 110-124, 2008.

WORD TRADE ORGANIZATION. China: measures related to the exportation of rare earths,
tungsten and molybdenum. [S.1.]: WTO, 2015. Disponivel em: < https://www.wto.org/english/
tratop_e/dispu_e/cases_e/ds431_e.htm>. Acesso em: 20 jun. 2016.

ZHANG, Lu et al. Did China’s rare earth export policies work? : empirical evidence from USA
and Japan.[S.1]: Resources Policy, 2012.

ZHANHENG, Chen. Global rare earth resources and scenarios of future rare earth industry.
Journal of Rare Earths, v. 29, n. 1, p. 1-6, 2011.

307






Artigo de divulgagao

Trazendo a voz das populacgdes locals a

mesa de negociagao global: disseminagao

de normas e construgao de consenso

sobre o elo entre florestas tropicais e 1 Esso artigofolcriginaimente

pulicado na revista New Global

m U d a n g a C I | m étl C a .1 Studies, sob o titulo “Bringing Local

Voices to the Global Negotiation

Table: Norm Dissemination and
Consensus Building on Tropical Forests

Bringing Local Voices to the Global Negotiation Table: and Climate Change,”v.9, n. 2,
) . . oo . Agosto 2015, p. 125-157. A tradugo
Norm Dissemination and Consensus Building on Tropical 6 da autora,

Forests and Climate Change 2. College of the Holy Cross.

Massachusetts, Estados Unidos

Maria Guadalupe Moog Rodrigues?

REsuMo

Rejeitadas inicialmente pelas partes do Protocolo de Quioto, iniciativas de
protecio a florestas tropicais s3o hoje universalmente aceitas como estratégias
importantes para atenuar os impactos da mudanga climatica. A ideia de
Redugio de Emissoes decorrentes do Desmatamento e Degradagio Florestal
(ou REDD+ na sigla em inglés), cuja origem remonta a demandas antigas dos
povos da floresta amazonica, é atualmente consenso em féruns internacionais.
Como se explica essa mudanga de percep¢io quanto ao elo entre florestas e
mudanga climatica? A resposta esta nos esfor¢cos de uma rede transnacional de
advocacia (RTA) em disseminar normas e construir consenso, tanto no Brasil
quanto no ambito do Protocolo de Quioto. Esse estudo destaca a importincia
do ativismo que ocorre a niveis local e nacional em regimes democraticos do
Sul global para a eficacia das RTAs nos processos de dissemina¢io de normas e
construgio de consenso em arenas globais. O estudo também expande o poder
explicatorio de abordagens normativas em Relag¢oes Internacionais através da
documentagdo de um caso em que a ideia e o conjunto de valores que foram
propagados globalmente nio emanam de valores e experiéncias associados as
tradi¢des do liberalismo ocidental.

Palavras-chave: Redes Transnacionais de Advocacia. Dissemina¢io de normas.
Amazoénia. Brasil. REDD+. Mudanga climatica.

ABSTRACT

Initially rejected by the parties to the Quioto Protocol, efforts to protect tropical
forests are now an accepted strategy to mitigate the impact of climate change.
Inspired by long-standing demands of Amazdnia’s forests peoples, the notion

of Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation (REDD+)
has been embraced in global arenas. What accounts for this shift in perceptions
about the relation between forests and climate change? Answers lie in the

efforts of a transnational advocacy network (TAN) at norm dissemination

and consensus-building within Brazil and in the Kyoto Protocol. This study 12 de abril de 2016
highlights the importance of domestic activism unfolding in democratizing Aprovado em:
societies to enhance the influence of transnational advocacy networks in 13 de abril de 2016

Recebido em:

309



@1 ) estudos internacionais e v. 3 n. 2 jul-dez 2015 p. 309-335

3. Na sua primeira fase de
implementagdo (2008-2012), o
Protocolo de Quioto exigiu que

apenas paises desenvolvidos se
comprometessem a estabelecer metas
obrigatdrias de redugdo de emissoes
de gases de efeito estufa (GEE). O
protocol contém uma se¢do sobre
Mecanismos de Desenvolvimento
Limpos (MDL) que permite a pafses
desenvolvidos financiar e executar
projetos de redugdo de emissoes em
paises em desenvolvimento como
forma de preencher uma parte de sua
meta de reducao de emissoes.

4. Entrevista com Mércio Santilli,
Coordenador do Programa de Politicas
Sociais e Direitos Ambientais do
Instituto Socioambiental (ISA), 23 jul.
2014, Brasilia, DF.

5. Alincorporagdo do sinal + a sigla
se refere a variedade de politicas e
incentivos a conservagao, manejo
sustentavel de florestas e aumento
dos estoques de carbono em pafses
em desenvolvimento.

6. De acordo com Sullivan (2012),
Chico Mendes, lider seringueiro e
ambientalista a assassinado nos anos
oitenta, formulou desse modo a nogdo
de que os povos da floresta amazonica
deveriam ser compensados por seus
esforgos de conservagao ambiental.
Essa ideia influenciou profundamente
o0 ambientalista americano e

amigo de Chico Mendes Steve
Schwartzman, membro importante

da rede transnacional de advocacia
pro-REDD+.
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norm dissemination and consensus building in global arenas. It enlarges the
explanatory power of normative approaches by documenting a case in which
the idea and set of values being globally propagated do not emanate from a
Western liberal tradition.

Keywords: Transnational advocacy networks. Norm dissemination. Amazonia,
Brazil, REDD+, climate change

Em 1997, o Protocolo de Quioto entrou em vigor. Durante as ne-
gociagdes do tratado, um grupo de ativistas ambientais com uma longa
histéria de trabalho junto aos povos da floresta amazonica defendeu a
inclusao de florestas tropicais no capitulo do Protocolo dedicado aos Me-
canismos de Desenvolvimento Limpo (MDL).” Eles foram sumariamente
derrotados. Um dos ativistas recorda:

havia um bloqueio mental global com relagio a conexio floresta-clima. Flores-
tas deveriam ser tratadas na Convengao de Biodiversidade, enquanto que a Con-
vengdo sobre Mudanga Climatica tratava apenas de industria e energia. Como
previamos, nés perdemos aquela batalha de dez a zero! Florestas foram com-

pletamente ignoradas na regulamenta¢do do Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo (MDL) e ndo apareceram em nehuma outra parte da Convencio.*

Dez anos mais tarde, porém, iniciativas para proteger florestas
tropicais foram amplamente aceitas como medidas validas para miti-
gar o efeito das mudangas climaticas. Em 2007, quando os membros
da Conven¢ao-Quadro das Nag¢des Unidas sobre Mudangas Climaticas
(CQNUMC) negociaram o aprofundamento de suas obrigacdes no am-
bito do Protocolo de Quioto, um mecanismo de incentivo a Reducao
de Emissbes decorrentes de Desmatamento e Degradagdo Florestal
(REDD+)’ foi incluido no acordo. Em 2009, na Conferéncia das Partes
(COP 15) em Copenhaguem, uma ativista notou “uma verdadeira ex-
plosdo de avaliagdes de mecanismos de financiamento REDD+.” (STI-
CKLER, 2014) REDD+ tem origem nas demandas histéricas de povos
indigenas, seringueiros, e pequenos agricultores da regido amazonica
de serem compensados por suas praticas de prote¢do a florestas tropi-
cais.* REDD+ permite que paises, particularmente aqueles em desen-
volvimento e com vastas areas de florestas tropicais, sejam compensa-
dos por seus esforgos para limitar a emissdo de gases de efeito estufa
(GEE) oritndos de desmatamento. (INSTITUTO DE PESQUISA AM-
BIENTAL DA AMAZONIA, 2014).

Como explicar que a relagdo entre florestas tropicais e mudanga
climatica, intensamente rejeitada pelos membros do Protocolo de Quioto
em um passado recente hoje gera consenso? O argumento que defendo
aqui é que esse resultado se deve aos esfor¢os de uma rede transnacional
de advocacia (RTA) que promoveu a disseminag¢do da norma e construiu
consenso em torno da inclusdo do REDD+ no Protocolo de Quioto, bem
como em legislacao relevante em varios de seus paises membros.

O poder de normas, valores, conhecimento, e ideias em estimular
a formulacao de regimes internacionais e influenciar o comportamento
de estados em questdes internacionais é abordagem firmemente estabele-
cida no arcabougo teérico das Rela¢des Internacionais e da Politica Com-
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parada (EVANGELISTA, 2002; FINNEMORE, 1996; HAAS, 1989; KECK;
SIKKINK, 1998; KHAGRAM; RIKER; SIKKINK 2002; RISSE; ROPP; SI-
KKINK, 1999; WENDT, 1999). Essa abordagem tedrica, no entanto, esta
tradicionalmente embasada em estudos sobre processos de difusdo de
normas e construc¢ao de consenso no dmbito global (levando eventual-
mente a elaboragdo de regimes e acordos internacionais) cuja base sao os
sistemas normativos de tradicao liberal e ocidental, tida por alguns criti-
cos, como hegemonica (PUCHALA, 2005).
A analise do ativismo da RTA pr6-REDD+ apresentada aqui con-
tribui para enriquecer o potencial explicativo de abordagens normati-
vas em pelo menos trés aspectos. Primeiro, ela documenta a trajeto-
ria de um esfor¢o de advocacia que levou a arenas globais uma ideia
inspirada por populac¢bes cuja vivéncia e valores ndo estdo enraizados
nas praticas e tradi¢Oes filosoficas e culturais do liberalismo ocidental.
RTAs tém sido ocasionalmente criticadas por estruturarem seu ativis-
mo prioritariamente de acordo com valores do liberalism ocidental, tais
como direitos humanos (CLARK, 2013), e direitos individuais (LER-
CHE, 2008), bem como por sua excessiva dependéncia do arcabougo
de direitos representados no ambito das Nag¢des Unidas, cuja presun-
¢ao a universalidade é considerada etnocéntricas por alguns analistas
(MESSER, 1997; POSEY; DUTFIELD, 1996). Ao formular o conceito de
REDD, cientistas e ativistas foram inspirados pela visdo dos povos da
floresta amazonica sobre o papel da comunidade (e ndo meramente de
individuos) no esfor¢o de protecao de florestas enquanto fontes de bens
materiais (biologicos, econdmicos) bem como imateriais (isto é, bens
que se encontram fora do sistema de valora¢ao econémica, tais como
contribui¢des espirituais e estéticas). Além disso, o conceito incorpora
as demandas dos povos da floresta de que seu papel de conservacao seja
objeto de reconhecimento e valoragdo pela comunidade internacional.” 7. REDD+ é apenas um, em meio a
Ainda que Keck e Sikkink (1999, p.100) tenham reconhecido que proces- ~Vari0os outros controvertidos esforgos
. . . . empreendidos por economistas,
sos de disseminacdo de normas empreendidos por RTAs podem criar g atribuir valor econdmico a bens
oportunidades para contribui¢Ges fora do ambito das tradi¢des liberais  ambientais. Veja por exemplo,
ocidentais, essa possibilidade tem se restringido na literatura quase ex- publicaggo do Banco Mundial {2010)
clusivamente a advocacia dos povos indigenas (BRYSK, 2000; MARTIN;
WILMER, 2008; MUEHLEBACH, 2003).
Uma segunda contribui¢ao desse estudo é fornecer uma narrativa
detalhada de como o processo de disseminagdao de norma, nesse caso do
conceito de REDD+ ocorreu, e como se obteve um consenso global em
torno dele. Desse modo, o estudo responde ao apelo feito por Price (1998)
por uma maior compreensao sobre processos e estratégias através dos
quais normas e ideas sdo disseminadas. O estudo também complementa
a analise feita por Risse (2000) do processo de construg¢ao de consenso em
negociag¢Oes internacionais, em particular quando tal consenso ¢ alme-
jado por atores “que ndo comandam recursos materiais relevantes” para
influenciar tais negociagées (RISSE, 2000 p.20).
Finalmente, o foco em uma ideia, REDD+, capitaniada fundamen-
talmente por orgniza¢bes ndo governamentais (ONGs) brasileiras e por
seus parceiros nas comunidades locais, contribui para um maior equi-
librio na literatura de constru¢do de normas e redes transnacionais de
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advocacia (RTA). Estudos nessas areas tém priorizado de forma despro-
porcional o papel das grandes ONGs internacionais (ONGIs) bem como
das organizagbes profissionais de cientistas operando em paises desen-
volvidos do ocidente nos processos de disseminagao global de valores e
ideias e na constru¢do de regimes internacionais inspirados pelos mes-
mos. Exemplos ndo faltam. Eles variam entre um foco sobre o papel de
lideranca exercido por ONGIs na formula¢do de relevantes tratados in-
ternacionais, tais como a Convengdo sobre o Comércio Internacional de
Espécies Ameagadas, conhecido como CITES (LANCHBERY, 2006), e o
Protocolo Ambiental para a Antartica (CLARK, 2001b), ao papel desses
atores em acordos de direitos humanos (CLARK, 2001a; LANDMAN,
2005), termos mais justos para o comércio global (MURPHY, 2010), e po-
liticas globais de satide (ANDIA, 2014).

Essa émfase sobre as ONGIs é compativel com o enfoque privilegia-
do que os estudos sobre RTAs ao nivel de analise trasnacional. Por exem-
plo, Schmitz (2004, 2006) e os estudos de caso na obra de Gready (2004)
demostram a importancia da ONGIs na criagdo de oportunidades para seus
parceiros locais — limitados no seu esfor¢o de advocacia doméstica por go-
vernos autoritarios ou pela fragilidade institucional de regimes ainda em
processo de democratizacdo — em influenciar “de fora” para que seus es-
tados cumpram compromissos internacionais de protecao as normas libe-
rais. Esse padrdo de ativismo conhecido como “bumerangue” (KECK; SI-
KKINK, 1998, p.12), ou “modelo espiral” de mudanca (RISSE; ROPP, 1999,
p-239), a despeito de toda a sua eficacia, tem por vezes gerado um desequi-
librio de poder entre membros de redes transnacionais, e por conseguinte,
tensoes intra-rede. Ambos os fendomenos estdao amplamente documenta-
dos na literatura (BOB, 2005; FARRELL; MCDERMOT'T, 2005; HERTEL,
2006; RODRIGUES, 2004). Na medida em que processos de redemocrati-
zagdo em estados que viveram experiéncias autoritarias tém permitido a
“internaliza¢do” de lutas transnacionais (PIPER; UHLIN, 2004; SIKKINK,
2005) pesquisas sobre RTA tém tido mais oportunidades de alinhamento
com a rejeicdo de Keck e Sikkink (1998, p.4) a divises rigidas entre as areas
de Rela¢bes Internacionais e Politica Comparada.

As mudangas trazidas pelos processos de democratizagio e glo-
balizag¢do economica e tecnolégica tém aprofundado o interesse sobre
modos pelos quais membros de RTAs interagem enquanto operando
em diferentes arenas -- nacional e transnacional -- de ativismo (SILVA,
2013). B portanto importante compreender melhor como os processos
de democratizagao tém afetado a capacidade dos membros locais e na-
cionais de RTAs de liderar processos de dissemina¢do de normas e va-
lores. E importante ressaltar que a literatura sobre RTAs nio nega que
ativistas no Sul global possam se tornar catalistas de esfor¢os transna-
cionais de advocacia (KECK; SIKKINK, 1998, p.6). Mas essa possibilida-
de teodrica € limitada por uma caréncia de evidéncia empirica que nos
permita compreender mais precisamente os diferentes papeis desempe-
nhados pelos participantes em redes de advocacia no processo de disse-
minagao global de normas.

No caso da RTA pr6-REDD+ os grupos locais, em parceria com
ativistas ambientais brasileiros atuando no Brasil foram fundamentais
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para superar a oposicao feita ao REDD+ por mediadores globais (“glo-
bal brokers”) como definem Della Porta e Tarrow (2005), ou “porteiros”
(“gatekeepers,”) na defini¢do de Carpenter (2010)° das negociagbes globais
sobre mudanca climatica. Dentre estes, encontravam-se representantes
do governo brasileiro e ONGIs ambientais europeias. Ao invés de depen-
der do ativismo exercido “de fora” para a dissemina¢do do conceito de
REDD+ e com isso influenciar — ou envergonhar (“shame”) o Brasil nas
negociag¢des do clima como discutem Risse, Ropp e Sikkink (1999), a rede
deu prioridade a advocacia doméstica. Devido as crescentes oportunida-
des de advocacia doméstica geradas pelo processo de consolidagao de-
mocratica no Brasil, ativistas e populag¢bes locais alcangaram um papel
de protagonistas dentro da RTA. Tais oportunidades foram maximizadas
através de uma variedade de estratégias de mobilizagao da base social e
penetra¢ao de arenas de formulagdo de politicas puiblicas. Nao é surpresa
portanto que a partir dessa base doméstica os ativistas brasileiros acaba-
ram por ganhar influéncia sem precedente em arenas e debates globais.

Essa mudanca na “direcdo” do ativismo transnacional (substituin-
do a pressdo exercida “de fora” para influenciar mudangas “por dentro,”
por uma pressdo exercida “por dentro” com o objetivo de influenciar
mudangas “fora”) é ainda pouco explorada e pouco compreendida pela
literatura. No entanto, pesquisas promissoras comeg¢am a aparecer. Perla
Janior (2013) traz importante contribui¢do tedrica ao formular o conceito
de “sinal de socorro” (“signal flare”).” Esta imagem faz referéncia a um
padrao estratégico de advocacia onde ativistas no sul global mobilizam
recursos (discursos, aliados) com o intuito de influenciar politicas exter-
nas de paises do norte. Estudos empiricos tém documentado a atuagio de
grupos da sociedade civil de paises do sul global na lideranca do ativismo
por maior justica na distribui¢ao de recursos e contra politicas neolibe-
rais (DELLA PORTA; ANDRETTA; REITER, 2006; DELLO BUONO;
FASENFEST, 2010; DESMARAIS, 2007).

A secdo seguinte apresenta uma breve cronologia da evolugio do
conceito de REDD+ dentro da CQNUMC. A ela se segue a analise de
como a RTA pr6-REDD+ formulou o conceito, o disseminou globalmen-
te, e eventualmente conseguiu construir o consenso que levou a inclusao
na Conven¢ao-Quadro de um mecanismo baseado no conceito. Os dados
para esse estudo foram coletados durante pesquisa de campo no Brasil
em 2014. Esta pesquisa, portanto, se inserem no contexto das minhas con-
tinuas atividades de pesquisa sobre a evolugdo de RTAs e movimento so-
ciais na Amazonia durante as tltimas duas décadas.”” A pesquisa de cam-
po incluiu entrevistas com ativistas da RTA pr6-REDD+, com criticos
do conceito, com oficiais do Itamaraty, e com analistas da sociedade civil
organizada no Brasil. Também consultei documentag¢ao de organizagées,
tanto no Brasil'' quanto nos Estados Unidos,"* que estiveram diretamente
envolvidas na RTA, bem como artigos na imprensa brasileira (eletronica e
impressa). Finalmente, consultei documentos oficiais das Nag¢6es Unidas,
discursos oficiais e publica¢des do Itamaraty, e estudos cientificos sobre a
proposta REDD+.

8. “Porteiros” (ou “gatekeepers”)
sdo organizacdes (ONGIs e outras,
e as vezes individuos), com grande
influéncia sobre a agenda de uma
rede. Elas desempenham “o papel
principal na definicao do acervo

de assuntos relevantes numa
determinada arena de advocacia.”
Ainda que ndo esteja claro se a
funcdo de porteiro é um papel a
ser desempenhado ou uma posigao
estrutural, é certo que a fungdo é
imbufda de poder (CARPENTER, 2010,
p. 113-15).

9. Agradego a um revisor
andnimo pela referéncia ao trabalho
de Perla Janior.

10. A pesquisa de campo foi
financiada por bolsas de pesquisas
fornecidas pelo College of the Holy
Cross, Massachusetts, Estados
Unidos.

11. Especificamente, o Instituto de
Pesquisa Ambiental da Amazonia
(IPAM), o Instituto Socioambiental
(ISA), o Grupo de Trabalho da
Amazonia (GTA), a Confederagdo
Brasileira de Organizacdes Indigenas
(COIAB), 0 Conselho Nacional

dos Seringueiros (CNS), e o
Observatoério do Clima.

12. 0 Fundo para Defesa Ambiental
(Environmental Defense Fund, EDF)
e 0 Centro de Pesquisas Woods
Hole (Woods Whole Research
Center, WHRC).
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13. Lecoq e Ambrosi (2007) fazem
referéncia a essa resisténcia, que
continua ainda hoje a ser expressa
no Brasil por setores da sociedade
civil organizada que fazem parte da
iniciativa Carta de Belém (entrevista
com Mauren Santos, Coordenadora
de Justiga Socioambiental da
Fundacdo Heinrich Boll, Rio de
Janeiro, 16 jul. 2014).

14. Cenamo et al. (2009, p. 12) contém
referéncias especificas sobre o
contencioso processo de formulagao
do MDL

15. Lahsen e Nobre (2007, 64).

Os autores argumentam que esse
objetivo acabou por se sobrepdr a
outras prioridades do projeto, dentre
elas a de aumentar a compreensao
sobre 0 ecosistema amazonico e o
uso apropriado da terra, com o
objetivo de promover praticas
ambientalmente sustentéveis de
desenvolvimento na regido.
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A Evolucao do REDD+ no ambito da CONUMC

I I I I I R R R P A P A A A Y

O esfor¢o para demonstrar o elo entre protecao de florestas tropi-
cais e mitigacdo dos impactos da mudanga climatica encontrou o seu ni-
cho intelectual no contexto das discussdes sobre o Mecanismo de Desen-
volvimento Limpo (MDL). A inclusdo desse conjunto de mecanismos no
Protocolo de Quioto, porém, foi um processo controvertido. A maioria
das ONGIs europeias e partidos verdes naquele continente, bem como a
maioria das organi¢es ambientais no sul global faziam criticas ao meca-
nismo. Para estes, o MDL era apenas uma forma de permitir “que paises
industrializados fugissem de sua obriga¢do de reduzir emissdes domésti-
cas” (LECOQ; AMBROSI, 2007, p. 136). Nos paises em desenvolvimento,
setores nacionalistas resistiam a propostas percebidas como tentativas de
internacionalizar recursos, tais como terra, florestas, e fontes naturais
de energia (CARVALHO, 2012; FEARNSIDE, 2005). Finalmente, havia
aqueles que rejeitavam em principio a no¢ao de que o manejo ambiental
global fosse feito através de incentivos de mercado.”

Essa variedade de criticas a proposta do MDL gerou um atraso no
desenvolvimento de regras para regulamenta-lo até a COP 7, sediada em
Marrakesh em 2001. Nessa época, a nogdo de compensar paises que em-
preendiam esforgos para evitar o desmatamento e proteger seus estoques
de sumidouros de carbono (“carbon sinks”) ja ganhara espaco entre cien-
tistas e ambientalistas. No entanto, ela continuava a ser uma ideia politi-
camente tao polémica que foi, mais uma vez, excluida das negocia¢bes."
Entre as principais polémicas constavam discussoes sobre a localizagido
dos sumidouros globais e seu impacto nos processos de mudanga clima-
tica. A discussdo sobre o MDL foi também contaminada pelo ceticismo
contra um de seus principais propositores, os Estados Unidos. Desde o
inicio das discussdes sobre o Protocolo de Quioto, diplomatas america-
nos haviam defendido a inclusdo de florestas secundarias (mas nio de
florestas tropicais primarias) no calculo total de emissdes de GEE de um
pais. Paises europeus eram inteiramente contrarios a esta proposta. O
receio era que a inclusdo de florestas secundarias no MDL acabasse por
proporcionar ao maior poluidor do mundo, os Estados Unidos, uma for-
ma de escapar da obriga¢do de reduzir emissGes. A proposta americana
inviabilizou por muito tempo as negociagdes sobre o MDL, e contami-
nou durante anos debates sobre o elo entre florestas e mudanca climatica
(FEARNSIDE, 2005).

Um dos resultados do conflito entre as posi¢des americana e euro-
peia quanto ao MDL foi a elaboragio e financiamento, juntamente com
o Brasil, do projeto de pesquisa denominado Programa de Grande Escala
da Biosfera-Atmosfera na Amazoénia (LBA). A finalidade da iniciativa era
que suas conclusdes servissem de “suporte para discussdes diplomaticas
internacionais relacionadas a mudanca climatica no ambito da CQNU-
MC.”” O estudo teria como uma de suas principais metas determinar se
a floresta amazonica brasileira deveria ou ndo ser considerada como um
sumidouro de carbono. Para os Estados Unidos, seria mais vantajoso que
o estudo concluisse que florestas secundarias operam como sumidouros
mais eficientes do que florestas tropicais primarias, ja que as primeiras
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predominam em territorio Americano (LAHSEN, 2009). Para os paises
europeus, a0 menos no aspecto politico, seria mais vantajoso que o es-
tudo atribuisse um papel neutro a florestas (provando que elas sdo ao
mesmo tempo sumidouros de carbono e emissores desse mesmo gas), o
que permitiria excluir florestas por completo do MDL.
No entanto, sem esperar pelas conclusdes do LBA, as partes da
Convengao-Quadro chegaram a um acordo sobre o papel das florestas no
ambito do MDL. O mecanismo permitiria a obten¢do de créditos de car-
bono apenas quando oritindos de financiamento a projetos de refloresta-
mento, em outras palavras, apenas de iniciativas relacionadas a florestas
secundarias. A ideia de que florestas tropicais poderiam contribuir para
mitigar os efeitos da mudanca climatica foi relegada a um painel orga-
nizado por ativistas ambientais brasileiros e americanos (CENAMO et
al., 2009, p. 12). Nele, ativistas ndo apenas defenderam a importancia das
florestas tropicais na redu¢do de emissoes de carbono. Eles propuseram
uma compensacao financeira para esfor¢os de reducao do desmatamen-
to (se incéndios florestais liberam carbono na atmosfera, esfor¢os para
limitar tais incéndios deveriam ser incentivados). Além do potencial para
contribuir com a mitigacao dos efeitos da mudanca climatica, a prote¢io
das florestas tropicais trazia ainda outros ganhos, tais como a preservagao
de ecosistemas, biodiversidade e manutencao de padroes climaticos.
E importante notar que em 2003, assim como fora o caso no inicio
das negociagbes do Protocolo de Quioto, os proprios diplomatas brasilei-
ros se opunham firmemente a inclusdo das florestas tropicais no MDL.
Preocupagdes de cunho nacionalista se sobrepunham a quaisquer outras
consideragdes no processo de formulacao da posic¢ao brasileira. Mas havia
ainda razdes burocraticas.'* Como claramente indicou um diplomata bra-  16. Para uma discusséo detalhada
sileiro em documentagio oficial, a despeito do apoio brasileiro ao MDL, EObr_e @ resisténcia da diplomacia
rasileira a inclusdo das florestas
o Itamaraty nao o considerava como férum adequado para discussdes re-  tqpicais no MDL consulte Laurance
lacionadas a florestas tropicais. Desde a ECO 1992, a pratica brasileira era  (2007) e Lemos e Roberts (2008).
a de discutir iniciativas relacionadas a florestas tropicais exclusivamente
no ambito do Painel Intergovernamental sobre Florestas e do Forum das
Nagobes Unidas sobre Florestas (CHOFI, 2016).
No entanto, em 2005, durante a COP 11 em Montreal, o Brasil dei-
xou de oferecer resisténcia a cria¢do de um mecanismo global para com-
pensar esfor¢os de redu¢do do desmatamento. E mais, o Brasil se tornou
o propositor de um fundo para a protecao de florestas tropicais no con-
texto da CQNUMC (CARVALHO, 2012, p. 154). Marina Silva, na época
ministra do meio ambiente, fez o antincio da proposta do fundo durante
um evento paralelo promovido pelo mesmo grupo de ativistas que havia
apresentado a ideia de compensagdo para a redugao de emissGes oritindas
de desmatamento em 2003. Este evento paralelo ocorreu quase simulta-
neamente aos esfor¢cos da Papua Nova Guiné e da Costa Rica de propor
conjuntamente a Conven¢ao-Quadro, com o apoio da Coalizao de Paises
com Florestas Tropicais, “medida que permita explorar os méritos da pro-
posta REDD” (LAURANCE, 2008, p.286). Essa iniciativa abriu uma via
através da qual as discussdes sobre REDD+ ultrapassaram as fronteiras
do ativismo ambiental e penetraram as arenas de negocia¢bes oficiais da
CQNUMC. Como sera detalhado abaixo, essa mudanga radical na posi-
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17. E importante considerar
explicagOes alternativas para a
mudanga de posigado do Brasil e

de outros atores globais. Uma
explicagdo com base na escola
realista proporia que a aceitagao

do REDD+ decorreu de mudanga na
definicdo do interesse nacional. Essa
explicacdo poderia ainda sugerir que
h& uma coincidéncia entre 0 momento
da mudanga da posigao brasileira

e o periodo em que os indices de
desmatamento diminuiram no pafs.
Essa explicagdo, porém, ndo leva em
consideragao aspectos importantes
da decisdo brasileira, por exemplo,
porque o pais resolveu eleger a
CANUMC como arena principal de
discussao sobre florestas quando
historicamente estas eram discutidas
em outros arenas multilaterais?
Tendo em vista o sucesso do Plano
Piloto para a protegdo das florestas
tropicais brasileiras (PPG7), porque

0 Brazil escolheu capitalizar sobre a
redugao dos niveis do desmatamento
através da criagdo de um novo
mecanismo, ao invés de expandir o
PPG7? A abordagem realista tambem
nao é capaz de explicar como a
resisténcia ao REDD+ por parte

de outros membros influéntes nas
negociagdes do Protocolo de Quioto
foi eventualmente superada.

18. 0 Plano de Ag&o de Bali
estabeleceu as bases para a entrada
em vigor da Conveng&o Quadro.

Em um de seus parégrafos iniciais

o documento determina que seus
membros irdo intensificar agoes
para atenuar os efeitos da mudanca
climética, “incluindo politicas e
incientivos positivos relacionados
a[...] conservagdo e manejo
sustentavel de florestas e aumento
dos estoques de carbono florestal em
pafses em desenvolvimento (Decisdo
1, CP 13, pardagrafo 1. (b). (iii)).
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¢ao brasileira, bem como na de outros membros do Protocolo de Quioto
com relagdo ao papel das florestas tropicais, se explica através da analise
dos esforgos empreendidos por uma RTA para disseminar o conceito de
REDD+ tanto no Brasil quanto internacionalmente."”

Em 2006, o governo brasileiro propos formalmente a Conferencia-
-Quadro que paises fossem compensados por seus esfor¢os em mitigar o
impacto da mudanga climatica através de iniciativas para reduzir o des-
matamento. Compensacio financeira seria oferecida de forma voluntaria
por paises doadores. Estes ndo poderiam abater de suas metas de reducao
de emissGes o montante gerado por uma eventual reducdo de emissdes
em paises tropicais oriinda de iniciativas para evitar o desmatamento.
Em outras palavras, a proposta brasileira era uma versao “nacionalista”
do conceito originalmente formulado pelos ativistas da RTA pr6-REDD+-.
Como sera demostrado abaixo, ela foi influenciada pelo esforgo dos ativis-
tas da RTA em redefinir o conceito, superar resisténcias, e eventualmente
construir consenso entre partes interessadas dentro e fora do Brasil. No
Fundo Amazoénia, como a proposta brasileira ficou conhecida, o Brasil se
compromete a atingir metas obrigatérias de redu¢ao de GEE que seriam
oritindas de desmatamento. Financiamento internacional para iniciativas
de redugdo de desmatamento s6 pode ser direcionado a um orgio gover-
namental. Assim, o controle do processo permanence inteiramente nas
mios do governo brasileiro.

Em 2007 REDD+ foi incluido no Plano de A¢io de Bali** e o Ban-
co Mundial langou a Parceria para o Carbono Florestal para formular
projetos piloto de REDD+. Em 2008 o Congresso brasileiro aprovou lei
criando o Fundo Amazdénia para prevenir, monitorar e combater o des-
matamento e incentivar o uso sustentavel das florestas (BRASIL, 2008).
Finalmente, progresso no ambito do REDD+ foi praticamente o tnico
resultado positivo em meio as negociagdes infrutiferas da COP 15 em
Copenhaguem em 2009.

A se¢do seguinte analisa como a RTA pr6-REDD+ conseguiu retirar
o conceito da posi¢ao marginal em que este se encontrava no contexto das
negociagoes da CQNUMC, e inclui-lo oficialmente nao s6 na Convengao
mas também em legislagdes nacionais de muitos de seus paises-membros.

A RTA pr6-REDD+: A construgao de consenso

nos nivels nacional e transnacional .

Nio foi tarefa facil a de construir consenso em torno da ideia de que
iniciativas para evitar o desmatamento contribuem para atenuar os efei-
tos da mudanca climatica. Essa tarefa foi particularmente dificil porque
se deu no contexto altamente polarizado das negociagdes sobre o clima.
No final da década de noventa e inicio do segundo milénio, esse assunto
gerava grandes divisoes, tanto entre a comunidade cientifica quanto en-
tre ambientalistas.

Havia conflitos entre cientistas trabalhando lado a lado no progra-
ma LBA. Como foi dito acima, o programa era “o maior projeto cientifico
de coopera¢ao internacional a investigar a interagao entre a floresta ama-
zOnica e as atmosferas regional e global.” Entre os cientistas envolvidos
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no programa havia tensdes oriindas de percepcdes de que o poder e as

estruturas dos recursos favoreceriam cientistas americanos e europeus

em detrimentos de seus parceiros brasileiros. Essa percep¢ao de uma di-

visdo Norte-Sul acirrava ainda mais as diferencas de abordagens quanto

as implica¢oes politicas das conclusbes cientificas do LBA. Sem querer

generalizar, € possivel sugerir que cientistas americanos, bem como mui-

tos cientistas brasileiros trabalhando préximos aqueles, tendiam a favore-

cer a hipdtese de que as florestas tinham que ser, necessariamente, parte

das medidas atenuantes dos impactos da mudanga climatica (em termos

cientificos, este grupo enfatizava evidéncia de que a Amazodnia é um su-

midouro de carbono). Cientistas europeus e uma minoria de cientistas

brasileiros, ao contrario, concordavam com a posi¢ao politica dominante

entre paises europeus de que a floresta amazdnica €, simultaneamente,

um grande emissor e grande sorvedouro de carbono, e como tal ndo pos-

sui papel importante a desempenhar em medidas de manejo da mudanca

climatica. Para esse tltimo grupo, a inclusao de florestas no Protocolo de

Quioto tornaria mais facil o cumprimento de metas nacionais de redu¢ao

de emissdes. A consequéncia seria a diminui¢do do incentivo a adogao de

medidas estruturais para mudar o padrao da fontes de emissao.” 19. Para discussBes extensas sobre
Entre as redes ativistas de ambientalistas, as rela¢des no inicio do (EZSUSSTJ)BES;Z g(\’;]eslﬁgizze;g;mde

século 21 eram bem mais tensas do que haviam sido nos anos oitenta € feamside (2005), e Lahsen &

inicio dos anos noventa, particularmente no Brasil. Nos anos oitenta, ativis- Nobre (2007).

tas internacionais haviam forjados aliangas com ativistas brasileiros. Estes

ultimos se beneficiaram de tais vinculos na luta para proteger o ecosistema

amazonico ameagado pelos projetos de desenvolvimento do regime mi-

litar. Nos anos noventa, durante a transicao democratica, ONGIs deram

apoio importante a novos grupos de ativistas que come¢avam a se benefi-

ciar dos espagos criados pela maior liberdade politica e crescente conscién-

cia ambiental no pais (HOCHSTETLER; KECK, 2007). Durante esse perio-

do, havia um senso de urgéncia no sentido de proteger as florestas tropicais

das pressoes crescentes da expansdo da produgado de soja e bife para ex-

portagdo.”® Essa urgéncia aumentava a sinergia que havia sido estabelecida 0. A expansdo da fronteira da

anteriorimente entre organizagdes ambientais domésticas e internacionais. ;Oéipnao:gzgO(fonsoevtir:tsgsrﬁ ;zz:;:lo
No final dos anos noventa, porém, as RTA que haviam se formado  tormando-se a maior ameaca a floresta

em torno dos esfor¢cos de prote¢io a Amazonia enfrentavam desafios. ~ amazonica FEARNSIDE, 2001a; FOOD

O processo de redemocratizagdo abria espacos de ativismo a organiza- é’F\‘-I?HAEGlTII\ﬁgE%U,\T AETEI)[;\(ISSA ’\%f 0T)|ON

¢oes locais que haviam aumentado sua capacidade técnica e politica em

parte gragas ao apoio de seus parceiros transnacionais. Essa crescente

assertividade politica dos grupos locais por vezes levou a conflitos com

seus aliados internacionais com relagao as prioridades da advocacia em

rede, bem como a percep¢ao de disparidades nas rela¢des de poder en-

tre parceiros de rede. Um caso emblematico desse fenomeno ocorreu no

contexto do projeto Planafloro, formulado para promover o desenvolvi-

mento sustentavel de Ronddnia. O projeto enfrentou um sem niimero

de problemas em sua execug¢do que foram sistematicamente denuncia-

dos pelos membros de uma RTA. Em meados dos anos noventa, divisdes

sérias emergiram no interior da rede. Populag¢ées locais nominalmente

beneficiarias do projeto e ONGs locais se ressentiram das demandas

intensas feitas por seus parceiros internacionais pela interrup¢ao de
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21. Cientistas de renome internacional
estiveram diretamente envolvidos na
criagdo do IPAM, entre eles Daniel
Nepstad, co-fundador e primeiro
diretor executivo do IPAM, era até
recentemente cientista senior do
WHRC. Carlos A. Nobre, membro

do conselho diretor, coordenou

0 LBA e foi membro do Painel
Intergovernamental de Mudanca
Climaticas. Paulo Moutinho, co-
fundador e atual diretor executivo do
IPAM é consultor cientifico do WHRC.
Philip Fearnside, do prestigiado
Instituto de Pesquisas da Amazonia,
INPA, trabalhou com esse grupo
durante os anos noventa.

22. Vler "Tropical deforestation and the
Kyoto Protocol: an editorial essay,” de
Marcio Santilli, ISA, Paulo Moutinho,
IPAM, Stephan Schwartzman, EDF,
Daniel Nepstad, IPAM)e WHRC,

Lisa Curran, Yale School of Forestry
and Environmental Studies, e Carlos
Nobre, INPE, em Moutinho and
Schwartzman (2005).
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fundos ao projeto. Por sua vez, ONGs ambientalistas internacionais se
ressentiam da énfase dada pelas populagbes locais a projetos de desen-
volvimento, em detrimento de iniciativas ambientalmente sustentaveis.
Tensoes similares emergiram de novo em meados dos anos 2000 (RO-
DRIGUES, 2004; ZWICK, 2013).

Em meio a essas tensdes, ndo apenas em circulos ativistas mas tam-
bém cientificos, uma coalizao de cientistas americanos e brasileiros se
formou com a finalidade de propor a inclusao de florestas tropicais nas
negocia¢des do Protocolo de Quioto. A criagdo do Instituto de Pesquisa
Ambiental da Amazdnia (IPAM), é possivelmente a evidéncia mais con-
creta desse esfor¢o, bem como o recurso mais eficaz desse grupo para
promover sua agenda.” O IPAM foi fundado em 1995 com a missdo de
“trabalhar para o desenvolvimento sustentavel da Amazonia com base no
crescimento econdmico, justica social, e integridade funcional dos eco-
sistemas da regido. O IPAM ¢é hoje um dos mais importantes atores nos
esfor¢os de advocacia pr6o-REDD+. (INSTITUTO DE PESQUISA AM-
BIENTAL DA AMAZONIA, 2016).

Mas seria injusto enfatizar apenas o IPAM como forga por tras do
conceito. Em grande parte, os principios operacionais do IPAM emulam
aqueles de seu principal parceiro no Brasil, o Instituto Socioambiental
(ISA). ISA foi fundado em 1994, com uma missdo semelhante a do IPAM.
Enquanto este tltimo se apoia nas ciéncias ambientais para a formulacao
de suas politicas prioritarias, ISA se apoia nas ciéncias sociais. O instituto
emprega etonologistas, antropologos, e advogados especializados en di-
reitos indigenas.

A terceira perna desse tripé que promoveu o REDD+ sdo duas
organizagbes americanas que tém estado na linha de frente do ativismo
ambiental global e dos esforcos de conservagdo de florestas tropicais:
o Fundo de Defesa Ambiental (EDF), com sede em Washington, DC,
e o Centro de Pesquisas Woods Whole (WHRC) em Massachusetts.
Steve Schwartzman, antropoélogo e Diretor das Politicas para Florestas
Tropicais no EDF, Daniel Nepstad, na época cientista senior no WHRC,
juntamente com Paulo Moutinho, do IPAM e Marcio Santilli, do ISA de-
senvolveram o conceito que eventualmente ficou conhecido como Re-
dugdo de Emissdes de Desmatamento e Degrada¢ao Florestal, REDD+,
bem como a justificativa para a sua inclusdo no Protocolo de Quioto
e negociagdes sobre a mudanca climatica.”> Como sera discutido em
seguida, a formulacao do REDD+ deve suas bases politicas e cientificas
a estreita cooperagdo destes cientistas e ativistas com as populagdes da
floresta amazonica.

A medida em que a RTA pr6-REDD+ evoluiu, ela comegou a
contar também com “empreendedores politicos” tais como o lider in-
digena Almir Surui (ZWICK, 2013;MITTELSTAEDT, 2010), e ativis-
tas e cientistas que em certos momentos chaves do ativismo detinham
posi¢des relevantes no interior da burocracia governamental brasilei-
ra (por exemplo, Marina Silva, ativista e amiga de Chico Mendes, que
se tornou Ministra do Meio Ambiente em 2003, e Carlos A. Nobre,
cientista do Instituto Brasileiro de Pesquisas Espaciais, INPE, sendo
também membro do Painel Intergovernamental de Mudanga Climati-
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ca, IPCC, e chegando a fazer parte do Ministério de Ciéncia e Tecno-
logia ). Finalmente, e bem mais tarde, governadores de alguns estados
amazonicos também fizeram parte do esfor¢o pr6-REDD+. Bastante
importante também para o esfor¢co de advocacia pr6-REDD+ foi a
organizagdo Observatoério do Clima criada em 2002. Esta, também
conhecida como Rede Brasileira de ONGs e Movimentos Sociais em
Mudanga Climatica, era composta, na época, por vinte-cinco (e mais
tarde, trinta e tres) organiza¢des da sociedade civil organizada brasi-
leira cujo objetivo era influenciar o debate sobre mudanca climatica.”
Em um manual publicado alguns anos ap6s a sua formagao o Obser-
vatério estabelece como uma de suas prioridades “fazer a questdo do
desmatamento [...] o epicéntro dos debates sobre mudanga climatica
no Brasil (FURRIELA, 2005).

Além de sua experiéncia tecnica e politica, a RTA pr6-REDD+
deve a sua legitimidade, em grande parte, ao apoio que obteve dos po-
vos da floresta amazonica.”* O Conselho Nacional dos Seringueiros
(CNS), a Coordenagdo das Organiza¢des Indigenas da Amazodnia Bra-
sileira (COIAB) e uma rede de pequenas organizagdes de base operan-
do na Amazonia sob a articulagdo do Grupo de Trabalho Amazonico
(GTA) haviam, no passado feito parte da Alianca dos Povos da Floresta,
sob lideran¢a de Chico Mendes.”” Os membros da Alian¢a sempre man-
tiveram vinculos histéricos importantes com o IPAM, ISA e EDF. No
inicio dos anos 2000, o interesse e expériencia dos povos da floresta em
questdes relacionadas a mudanga climatica vinha crescendo. Eles fo-
ram beneficiarios diretos de iniciativas de conscientiza¢io sobre o tema
empreendidas pelo Férum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais
para o Meio Ambiénte e Desenvolvimento (FBOMS),* pelas oficinas de
trabalho promovidas pelo IPAM e ISA para discutir a inclusao de flores-
tas no MDL, (INSTITUTO DE PESQUISA AMBIENTAL DA AMAZO-
NIA, 2008) e por uma maior exposi¢ao internacional aos debates sobre
0 mecanismo.”

A participag¢ao dos grupos locais na RTA pr6-REDD+ e seu ativis-
mo em defesa de politicas com base no conceito precisa ser destacada.
O apoio destes ao conceito foi importantissimo para colocar acima de
qualquer suspeita a legitimidade de ONGIs e ONGs brasileiras que pro-
moviam o REDD+ no ambito global. Também vital para o processo
de disseminacio e constru¢do de consenso em torno do REDD+ foi a
participagdo das populagbes locais em espagos que foram surgindo no
Brasil tanto no processo de formulag¢ao de politicas domésticas quanto
internacionais.?

Na década de 1990, populacdes indigenas e seringueiros ganharam
importantes avenidas de acesso a politicas para a Amazonia através de
sua participa¢do no PPG-7, uma iniciativa global de financiar projetos am-
bientalmente sustentaveis. PPG-7 criou oportunidades para debate e cola-
boracgao entre as partes interessadas nas iniciativas no Brasil e no exterior,
bem como entre funcionarios do governo e ativistas ambientais (LEMOS;
ROBERTS 2008). Esse processo colaborativo ficou bastante evidente em
Janeiro de 1999, quando um antigo aliado do movimento ambiental bra-
sileiro, José Sarney Filho, foi nomeado Ministro do Meio Ambiente pelo

23. Carta de Principios do
Observatério do Clima Rede Brasileira
de Organizagdes Nao-Governamentais
e Movimentos Sociais em Mudangas
Climaticas — Observatério do Clima”,
22-23, 2002, S&o Paulo, Brasil.

24. 0 conceito de legitimidade é
problematizado por Hudson (2001) por
se confundir, no entendimento do autor,
com questdes de soberania de estados
no contexto internacional, como,

por exemplo, quando ONGls alegam
ter “legitimidade” para representar
populagdes locais em pais X. O autor
recomenda como alternativa o uso

do termo “political accountability” de
dificil tradugd@o para o portugués.

25. Essas organizagdes permanecem
na linha de frente da advocacia pro-
REDD+ (GOMES et al., 2010).

26. O Férum Brasileiro de ONGs e
Movimentos Sociais para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento (FBOMS)
foi criado em 1990 para incentivar e
facilitar a participagdo da sociedade
civil na EC0-92. A organizagdo
continua a monitorar e a participar dos
processos de formulagdo de politicas
publicas para o desenvolvimento
ambientalmente sustentavel, bem
como de processos internacionais
como as negociagdes climaticas e de
protecdo da biodiversidade.

27. ARTA pro-REDD+ sistematicamente
alocou recursos para financiar a ida

de representantes das organizagoes
dos povos da floresta as COPs,
permitindo assim que esses individuos
participassem diretamente dos
esforgos de disseminagdo do conceito e
construcao de consenso empreendidos
pela Rede.

28. Para uma andlise da relacao

entre administragdes democraticas

e organizagoes da sociedade civil,

ver Hochstetler (2008); para uma
discussdo sobre oportunidades para a
sociedade civil participar da formulagdo
de politicas publicas, ver Dagnino
(2002). Dagnino (2008), no entanto, faz
também uma critica ao impacto dessas
oportunidades. Sobre a abertura do
processo de formulagdo de politicas
externas no Brasil, comegando com o
governo de Fernando Henrique Cardoso
(1994-2002) e aprofundada sob os
governos de Lula da Silva (2002-2010),
ver Hirst e Lima (2002), Souza (2009),

e Mesquita (2012). Especificamente
sobre o papel da sociedade civil

na agenda ambiental internacional
brasileira, ver Carvalho (2012) e

Lisboa (2012).
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29. Sarney Filho havia sido um dos
fundadores e & membro atuante da
Frente Parlamentar Ambientalista,

criada para expandir o didlogo entre
parlamentares e sociedade civil sobre

31

questdes ambientais.

30. “Manifesto de ONGs Sobre
Florestas e Mudangas Climaticas é
entregue ao Governo Brasileiro, 11

de novembro de 2000,” em http://
site-antigo.socioambiental.org/
nsa/detalhe?id=1309. Acesso em
24/10/2014.

. Ver referéncias em: (LEITE, 2000g;
LOPES, 2000hb)

32. LEITE, 2000b.

33. Para detalhes sobre a posigao
brasileira nas negociacdes da

CQNUMC até 2005 consultar Carvalho
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(2012), Lemos e Timmons (2008),
Lahsen (2009) e Abranches (2016).

entdo re-eleito presidente Cardoso.” Sarney Filho nio perdeu tempo em
abrir as portas do Ministério do Meio Ambiente a ambientalistas, que co-
mecaram entdo a participar da “porta giratoria” entre estado e sociedade
civil, deixando suas posi¢des em organiza¢des ambientalistas para ocupar
cargos na burocracia governamental. Entre estes estava Mary Allegretti,
que veio a ser Secretaria para a Coordena¢ido da Amazonia no Ministério,
bem como dois ex-funcionarios do ISA (BARBOSA, 2015).

Allegretti fora amiga e aliada importante de Chico Mendes durante
a luta desse ultimo para criar reservas extrativistas no Acre. Ela colabo-
rou na cria¢do do CNS e da Alianca dos Povos da Floresta. Allegretti con-
tribui também para a formacao do GTA. Assim, Allegretti e outros am-
bientalistas tabalhando no Ministério do Meio Ambiente de Sarney Filho
estavam em contato direto com as popula¢des amazonicas e ciéntes das
expectativas destas em obter recursos globais para a prote¢do de florestas
tropicais. Essas demandas se fizeram bastante especificas via um manifes-
to enviado ao governo brasileiro as vésperas da COP 6 na Holanda.

Entitulado Manifesto da Sociedade Civil Sobre a Relacdo entre Flo-
restas e Mudancga Climatica — Expectativas para a COP 6, o document
foi assinado por representantes do CNS, COIAB, GTA, de varias federa-
¢oes de pequenos agricultores e de organizagdes cientificas e de advocacia
publica. O Manifesto foi formulado durante um seminario organizado
pelo IPAM e financiado pelo Ministério do Meio Ambiente. A finalidade
expressa do seminario, como indicava seu titulo, era a de elaborar “Cri-
térios para a inclusdo de Florestas no MDL" e assim influenciar a posi¢ao
brasileira nas discussdes internacionais sobre o mecanismo.

Tanto o Seminario quanto o Manifesto eram parte do esfor¢o de am-
bientalistas brasileiros e dos povos da floresta amazonica de ampliar a di-
visdo existente dentro do governo Cardoso entre, de um lado, o Itamaraty
e o Ministério de Ciéncia e Tecnologia, e de outro o Ministério do Meio
Ambiente. Junto com a Presidéncia, essas sao as burocracias governamen-
tais responsaveis por formular a posicao brasileira nas negociacoes do cli-
ma. Dos trés, o Ministério do Meio Ambiente sempre foi o mais fraco, mas
era através dele que os ativistas do REDD+ tinham a sua via mais direta
para penetrar a arena principal de formulag¢ao da politica sobre mudanga
climatica no Brasil. J4 em 2000 era evidente que o Ministro Sarney Filho
compartilhava da posi¢ao da RTA pr6-REDD+ de que florestas deveriam
ser parte intrinsica da equag¢do climatica.’® O Itamaraty e o MCT, ao con-
trario, mantinham a posi¢ao brasileira de soberania do Brasil sobre os seus
recursos naturais, posi¢ao esta resumida por um observador do seguinte
modo: “receber pagamento para imobilizar parte da floresta amazonica se-
ria equivalente a vendé-la para os estrangeiros e renunciar o controle sobre
ela.” Desde 1997 até o inicio dos anos 2000 essa posi¢do prevalecera nas
negociagbes globais. Assim o Brasil continuava a defender a exclusao das
florestas do MDL a despeito dos esfor¢os da RTA pr6-REDD+.*

No Brasil, ativistas continuavam a identificar e as vezes até a criar
espagos para a continua discussdo do conceito REDD+, sempre com o
objetivo de gerar consenso em torno dele. Por exemplo, o deputado Fabio
Feldman, aliado antigo do movimento ambientalista brasileiro, propds a
cria¢do do Férum Brasileiro de Mudanca Climatica, uma arena de dialo-
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go entre setores governamentais e representantes de empresas, sociedade
civil organizada, e da academia. O Férum propunha incluir as preocupa-
¢Oes destes setores no processo de elaboragdo de politicas sobre o clima.
Logo antes da COP 6, o governo Cardoso oficializou o Féorum e nomeou
Feldman como seu Secretario Executivo. O Férum foi criado a despeito
das resisténcias do Itamaraty e do Ministério da Ciéncia e Tecnologia.
(FELDMAN, 2001). Em pouco tempo o Férum se tornou uma arena im-
portante de debates sobre as oportunidades que o MDL oferecia ao Brasil.

A despeito da existéncia do Féorum, a RTA pr6-REDD+ continuou a
maximizar as oportunidades crescentes de comunicagao entre a sociedade ci-
vil e o poder legislativo proporcionadas pela consolidagiao democratica. IPAM
e ISA, com o apoio da senadora Marina Silva, organizaram o Seminario Na-
cional sobre o Desenvolvimento da Amazoénia no Senado Federal em 2001. O
Seminario reuniu parlamentares, membros dos ministérios dos transportes,
meio ambiente, e ciéncia e tecnologia, e associagbes de base. Conferencistas
em muitas segdes eram representantes de organizagdes da sociedade civil
que apoiavam o conceito REDD+. Por exemplo, o cientista Daniel Nepstad
discursou no painel sobre “As oportunidades da Amazonia na reducio das
emissdes de gases do efeito estufa.” No mesmo painel um representante da
federacdo dos trabalhadores rurais do estado do Para, organizagao-membro
do GTA, falou sobre o programa Proambiénte, discutindo seu potencial no
contexto de uma politica de crédito para a Amazonia.* 34. Programa do Seminério Nacional

O processo de democratizagio brasileiro descentralizou a formula- ~ $0Pré 0 Desenvolvimentoda

. . . K Amazonia, 10 de abril, 2001, Brasilia.

¢ao de politicas ptblicas e deu maior autonomia aos estados da federacdo. iy /ssite-antigo.socioambiental org/
Isso gerou oportunidades para que os povos da floresta encontrassem  nsa/detalhe?id=1331.
avenidas para influenciar politicas regionais. Por exemplo, organizagoes Acesso em 14/10/14.
amazonicas participaram ativamente nas discussdes de programas como
o Proambiénte em 2000 (MATTOS et al., 2003), e mais tarde do Bolsa Flo-
resta em 2007 (HALL, 2011, p. 196; OLIVEIRA; ALTAFIn, 2016). Ambos
os programas foram inspirados pelos mesmos principios que inspiraram
a formulagao do REDDH+, isto €, baseavam-se em esquemas que objeti-
vavam a compensag¢io dos povos da floresta pelo seu comprometimento
com a adogao de praticas de manejo sustentavel, tais como o extrativismo
e sistemas agroflorestais. A COIAB, por sua vez, trabalhava para obter
consenso sobre o elo entre florestas e clima entre os povos indigenas da
Bacia Amazonica. Ainda em 2001, a organizagdo promoveu o Féorum dos
Povos Indigenas da Amazonia sobre Mudanga Climatica, reunindo lide-
rangas indigenas da America Latina. Naquela 0casiao, os participant(.as 35, “Resolugdo do Férum dos Povos
declararam ser de seu interesse que “a inclusdo da conservacdo e manejo  |ngigenas da Amazonia sobre

da floresta tropical virgem seja garantida no MDL.™ Mudanca Climatica” Manaus,

11/10/2001 (assinada por quarenta e
nove representantes de organizacdes
mente controvertida proposta do governo federal “Avanga Brasil,” para  indigenas do Brasil e outros paises da

o desenvolvimento regional da Amazdnia. A proposta foi intensamente ~ America Latinal.

criticada por varios setores da sociedade brasileira e pelo movimento  36. Por exemplo, os materiais

ambientalista global.* Para os membros da RTA pr6-REDD+, porém, o educativos da organizagdo

« [P . Greenpeace “Save or Delete — A Last

debate em torno do “Avanca Brasil,” representou uma oportunidade de  (hance to Save the World's Ancient

aprofundar o didlogo com formuladores de politicas pablicas. Limites  Forests,” que pode ser encontrado no
. . - . . inte link http: . .

de espa¢o impedem uma discussdo mais detalhada de como esse dialo- seguinte link ttp://www.greenpeace

- ) org/international/en/publications/
go se deu, mas é importante destacar o esfor¢o feito pelos membros da  reports/save-or-delete/

Todos esses esfor¢os ocorreram tendo como pano de fundo a alta-
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37.Carta de Santarém, Santarém,
31/3/2004, ISA (0 DESAFIO...2005).

38. Uma ex-funciondria de uma
dessas organizagoes, que prefere
nao se identificar, recorda que seus
superiores proibiram que ela e seus
colegas falassem em defesa do
REDD+ em COPs devido a intensidade
da oposigao que o conceito gerava
entre organizagdes parceiras na Rede
de Acdo Climética (CAN) (entrevista
em 24/2/2015).

39. Entrevista com Paulo Moutinho,
Diretor Executivo do IPAM, 7/23/14,
Brasilia, DF.

40. Entrevista com Marcio Santilli,
Coordenador de Politicas e Direito
Socioambiental do ISA, 7/23/2014,

Brasilia, DF
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RTA pr6-REDD+ em desenhar um plano para o manejo sustentavel da
regido afetada pela pavimentacao da BR 163, um componente-chave do
“Avanca Brasil.”

Sob a lideran¢a do IPAM consultas com as comunidade afetadas co-
mec¢aram em 2001. Elas continuaram em 2003 e 2004, quando a proposta
recebeu um novo nome, Programa Acelerado de Desenvolvimento (PAC)
agora sob o governo Lula. Centenas de pessoas compareceram a essas
consultas populares, entre elas representantes de comunidades indigenas,
trabalhadores rurais, representantes de ONGs, pesquisadores e funciona-
rios do governo.” As varias propostas de manejo sustentavel da area de
impacto da BR-163 que surgiram durante esses processos consultivos fo-
ram compiladas pelo IPAM. O governo brasileiro adotou essas propostas
em 2005, em uma versao preliminar do projeto para discussdo em audién-
cias publicas (GRUPO DE TRABALHO INTERMINISTERIAL, 2005).

Esses esfor¢os em identificar arenas para a discussdo da ideia de
compensagao por esforcos de reducdo de emissdes por desmatamento
dentro do Brasil, sempre contando com a particpagdo de representantes
dos povos da floresta amazonica, era praticamente a tnica defesa com
que os ativistas da RTA pr6-REDD+ podiam contar quando se expunham
a criticas intensas em arenas globais. Em sucessivas COPs do inicio dos
anos 2000, funcionarios do IPAM, ISA, EDF, e WHRC eram sistematica-
mente hostilizados por “porteiros/gatekeepers” importantes das negocia-
¢oes climaticas globais, entre estes, as ONGIs ambientalistas europeias e
diplomatas brasileiros.’® Ativistas recordam a oposi¢do ao REDD+ nos
seguintes termos:

Especialmente os Amigos da Terra, 1a do Sul do pais caiu de pau! Fora isso cai-
ram de pau WWF, Greenpeace, Conservation International, Friends of the Ear-
th, Attack, todas as grandes ONGs internacionais acharam isso o fim da picada.
Com exce¢do da The Nature Conservancy, EDF, e acho que s6. Mas as grandes
redes de ONGs internacionais foram radicalmente contra. A ponto, inclusive, da
gente chegar nas COPs e eles nos expulsarem de reunides, sumirem com o nosso
material, press releases, jogavam no lixo mesmo. [...] O ponto de oposicdo dessas
organizagOes era politico. Elas ndo queriam nenhuma proposta que incluisse
desmatamento no Protocolo de Quioto, sempre por essa questdo da ameaca que
isso imporia as metas que foram assumidas, porque diziam que os EUA iriam
querer incluir suas florestas também. O Itamaraty naquela época usava muito, e

ainda usa, esse argumento, dependendo de com quem vocé fala...””

E ainda,

[...] o assunto que a gente ia falar era tdo “do mal” que o CAN era contra [...] As
proprias ONGs estavam contra. Nos estdvamos na contramao do planeta — da
ONU, do governo brasileiro, das ONGs, de todos. Quem é que segurava a onda
da gente nessa estoria? Algumas ONGs latino-americanas, que conseguiam en-
tender o que a gente falava, inclusive alguns membros das delega¢des latino-
-americanas, que estavam furiosos com a postura do Brasil, pois era um pais
florestal mas que nio se colocava na negociacdo como um lider da questio, pelo
contrario, queria tirar da pauta da convencio e se colocar ao lado da China, da
India, e ndo dos paises florestais da America Latina. [...] A gente tinha um apoio
fundamental de uma ou outra organiza¢ido do andar de cima do planeta, do
Steve (Schwartzman) no EDF, mas que era pontual, ja que nenhuma das redes
apoiava esta estoria, nem WWF, nem Greenpeace, nem Amigos da Terra, muito
pelo contrario, até roubavam os panfletos da gente pra ndo podermos falar. Era
uma contra-mao que vocé nao imagina!*

No devido tempo, essa situagdo gerou uma rea¢do que acabou
por contribuir para uma mudanga de posi¢ao de muitos dos criticos do
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REDD+. Populagoes das florestas tropicais que dependiam econdmica-

mente destas come¢aram a denunciar, veementemente, a rejei¢do das

ONGIs europeias ao REDD+. Por exemplo, popula¢des indigenas da re-

gido amazonica acusaram formalmente ONGIs de “ndo representarem

nossa posi¢ao no processo de tomada de decisdo nas negociagbes e acor-

dos do Protocolo de Quioto.™ Phillip Fearnside (2001c, p. 299), professor 41 “Resolugio do Férum dos Povos
e pesquisador do INPA e participante das discussdes sobre compensagao :\‘;Id"ge”asgﬁ AT.aZf?’nli\; sdbre
por redu¢do do desmatamento explica a oposi¢do ao REDD+ por parte 1131 Sggm}ma o anas,
das ONGIs europeias nos seguintes termos:

A motivac¢do basica da ONGs europeias é paralela, mas nio idéntica, aquela dos
governos europeus. Diferente de governos, as ONGs nio estdo preocupadas com
questdes relativas a competitividade econdmica e regras comerciais, mas com a
oportunidade de gerar embarago aos Estados Unidos. Isso acabou por reunir as
ONGs e seus governos em uma posi¢do comum. Representantes de ONGs, bem
como a maioria da populag¢do dos paises europeus faz restri¢des aos Estados Uni-
dos por varias razdes [...] Na questdo climatica os EUA sdo, de fato, o principal
vildo, tendo em vista sua posi¢do de maior emissor de gases de efeito estufa do pla-
neta, e seus esforgos continuos de impedir ou enfraquecer os esfor¢os internacio-
nais para conter o aquecimento global [...] Punir os EUA é a motivacio principal
para a oposi¢do a ideia de créditos para florestas no contexto do MDL.
Fearnside também explica o dilema enfrentado por representantes
brasileiros de ONGIs, que nao podiam abertamente apoiar o REDD+.
Por um lado, estes precisavam manter uma lealdade institucional a posi-
¢ao de seus escritérios-matrizes. Por outro, reconheciam a legitimidade
do conceito em virtude de sua origem na experiéncia e demandas dos
povos da floresta amazoénica.* 42. Fearnside (2001c).
O fato de os ativistas da RTA pr6-REDD+ nio desistirem de sua
proposta ¢é testamento de sua perseveranca e comprometimento com o
conceito. No entanto, apos sucessivas derrotas, foi ficando evidente que
para serem bem sucedidos eles precisariam neutralizer o “efeito EUA,” ou
seja, o medo de que a inclusdo de florestas tropicais no MDL permitisse o
cumprimento de metas de reducao de emissoes sem mudancas estrutu-
rais. Ativistas entdo revisaram sua proposta original, e pode-se argumen-
tar que essa revisao criou uma oportunidade para que se construisse um
consenso em torno do REDD+. Em 2003, a RTA pr6-REDD+ levou para
a COP 9 em Mildo a ideia de que a reducdo de emissées de carbono por
desmatamento fosse compensada a nivel nacional. Em outras palavras, a
proposta revisada aumentava a escala da redu¢ao das emissoes e a possi-
bilidade de manter governos nacionais responsaveis pelo esforco. O esta-
belecimento de um vinculo entre o REDD+ e o total da meta de reducdes
de emissdes de governos nacionais eliminava o problema do primeiro
ser usado de forma limitada, projeto a projeto (sob risco de que a redu-
¢do de emissoes oriindas de um projeto abriria espaco pra o aumento de
emissOes oriindas de outra iniciativa). A revisdo também permitiu que
governos nacionais ficassem responsaveis pela redugio total de emissoes
acordadas na Conven¢ao-Quadro. Finalmente, como os ativistas da RTA
pro-REDD+ haviam argumentado desde o principio, a inclusdo dessa
nova versao do REDD+ na Convengdo Quadro traria a voz dos paises em
desenvolvimento para a mesa das negocia¢des do clima (Chofi, s/d). Essa
voz estava até entdo cerceada ja que apenas paises desenvolvidos haviam
assumido obrigac¢des na primeira fase do Protocolo de Quioto.
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43. Entrevista com Marcio Santilli,
Coordenador de Politicas e Direito
Socioambiental do ISA, 7/23/2014,
Brasilia, DF., e entrevista com Paulo
Moutinho, Diretor Executivo do IPAM,
7/23/14, Brasilia, DF.

44 Entrevista com Marcio Santilli,
Coordenador de Politicas e Direito
Socioambiental do ISA, 7/23/2014,

Brasilia, DF.

45. Nas palavras do cientista politico
Sérgio Abranches (2016, p. 2), Marina
Silva “criou um espago politico para
discussoes francas sobre politicas

de reducao de desmatamento,
trazendo para a mesma mesa ONGs,
pesquisadores, e representantes

do governo.”

46. Apesar da narrativa ser de Paulo
Moutinho, descri¢des semelhantes do
processo emergiram nas entrevistas
com Santilli, com a funciondrio
andnima citada acima, e com Angelo
Santos, Coordenador de Mudanga
Climatica e Energia Limpa do Fundo
Brasileiro para Diversidade, FUNBIO
em 18/7/2014, Rio de Janeiro.
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Os ativistas das RTA pr6-REDD+ apresentaram a nova versao do
conceito em um evento paralelo na COP 9 que atraiu grande ateng¢ao. Mais
de 500 pessoas estavam presentes, entre elas ativistas internacionais, cien-
tistas, e representantes do Banco Mundial.* Marina Silva, ja nessa época
Ministra do Meio Ambiente, havia sido convidada por seu amigo de longa
data, Marcio Santilli, membro da RTA pr6-REDD+. Ela ndo compareceu,
mas mandou em seu lugar um de seus acessores mais proximos. Essa foi
a primeira vez que um representante do governo brasileiro comparecia a
um evento onde o REDD+ seria discutido. Ativistas brasileiros também
convidaram para falar no evento o Secretario Executivo do Greenpeace
Internacional. Ap6s ouvir a nova versdo do REDD+ este aprovou a énfase
na responsabilidade do governo nacional e na reducao do desmatamento
(ainda que mantivesse a rejeicao a tolerancia do conceito a mecanismos
de mercado).** As coisas comegaram a andar rapido depois disso.

Assim que retornaram ao Brasil, os ativistas da RTA pr6-REDD+
foram informados que o Ministério do Meio Ambiente estava conside-
rando sua proposta (Laurance, 2007). Ativistas receberam a boa noticia
de maneira sobria. Sua experiéncia prévia com o ministério na época em
que este era liderado por Sarney Filho, era a de que o acesso ao Ministé-
rio do Meio Ambiente por si s6 ndo seria suficiente para alterar a posicao
brasileira com relagdo ao REDD+. Apds a COP 9, os ativistas, é claro,
aceitaram os convites do Ministério do Meio Ambiente para conversas
mais sistematicas sobre 0 REDD+, mas insistiram com Marina Silva que
representantes do Itamaraty e do Ministério da Ciéncia e Tecnologia tam-
bém comparecessem a essas reunides.” A “queda de brago” era intensa
entre, de um lado, o comprometimento pessoal de Marina Silva com o
REDD+, e do outro a posi¢do nacionalista caracteristica do Itamaraty e
do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT). Moutinho (2005) recorda a
intensidade dessas negociagoes:*

[...]dentro do governo a gente foi detonado varias vezes. A gente fazia a interlocu-
¢do com o Itamaraty, era um horror! Com o MCT, terrivel! Com o MMA, depois
de 2003, com o secretario executivo Claudio Langoni dizendo que ia pensar, a
gente comegou a ter uma entrada. A partir de 2005, o MMA tomou a frente das
negocia¢des. A Marina comegou a ir mais, virou chefe da delegagdo [do Brasil
na COP], e ai ja ndo era mais o pessoal do MCT. No dia do lancamento desse
livro [Moutinho and Schwartzman 2005], que ela langou praticamente fazendo
os comentarios gerais, o Itamaraty estava enloquecido! Bombardeavam a Marina
dizendo que nio podia, ndo devia! A gente convidou ela varias vezes para “side
events” e os caras ficavam dizendo pra ndo ir, ai a gente tinha que retomar com ela
e contra-argumentar. Mas isso foi fundamental pra passar a ideia de que o governo
brasileiro estava aberto a ideia. Entre os setores mais resistentes dentro do gover-
no brasileiro eu diria que eu e o Marcio tivemos um papel bem importante nisso,
porque a gente ia nas reunides e levava pancada de todo canto, depois voltavala e
levava mais pancada, eramos chamados de estupidos, burros, ingénuos, e quando
a gente conseguiu quebrar algumas resisténcias, ai a vontade politica foi decisiva
em virar o jogo. A gente convenceu a Marina de que esse era o caminho e af foi.
Era interessante, porque a gente fazia reunido sem a Marina, os caras desciam a
pancada dizendo que isso ndo ia vingar jamais. Dois dias depois, com ela, os caras
ja diziam “isso é interessante, vamos considerar,” porque ja sentiam o apoio da
Marina ao conceito e ndo queriam antagonizar a Ministra. Ela foi muito chave, e
depois o proprio Presidente Lula acabou abragando [...]

Uma outra importante oportunidade de quebrar a resisténcia do
governo surgiu durante aquele periodo. Os indices de desmatamento na
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Amazdnia que havia alcan¢ado niveis maximos em 2004, comegaram a
declinar rapidamente”. A combina¢ao das pressdes de ambientalistas, a  47. Ver, por exemplo:
lideranca da Ministra Marina Silva promovendo a criagio de novas areas ~ (THUSWOHL 2016).
protegidas, e tendéncias macroecondmicas ajudam a explicar esse decli-
nio. Assim, foi ficando evidente para audiéncias, tanto dentro como fora
do Brasil, o quanto o pais poderia ganhar com essa conquista se assumis-

se a lideranga em questoes de desmatamento em féruns multilaterais.* 48. Entrevista com um funciondrio
aposentado do Itamaraty (anénimo)

O papel da ministra Marina Silva nesse processo nao pode ser su-
pap p p em 10/7/2014, Rio de Janeiro.

bestimado. A reducdo do desmatamento era para Marina uma questdo

moral. Ela havia nascido numa comunidade seringueira e entrou na vida

politica pelas maos de Chico Mendes. A ministra, inicialmente, via riscos

em restringir os esfor¢os de redu¢do do desmatamento a politicas que po-

deriam ser monetarizadas. No entanto, ela logo percebeu a oportunidade

que o REDD+ representava. Ela assumiu a responsabilidade de discutir o

conceito com o ministro do meio ambiente da Noruega, Erik Solheim, e

os dois trabalharam juntos para levar o REDD+ a mesa de negociagao da

CQNUMC (Abranches, s/d, p. 12).
Nessa mesma época, ativistas da RTA pr6-REDD+ comegavam a

enfatizar evidéncias cientificas como estratégia de construg¢do de consen-

so entre representantes do governo brasileiro e demais “porteiros” nas

negociacdes climaticas. Entre os resultados do estudo LBA estava uma

preponderancia de dados que indicava ser a floresta Amazonica, de fato,

um sumidouro de carbono. O corolario politico destes resultados cientifi-

cos era o de mostrar que o interesse nacional do Brasil estava em proteger

suas florestas e capitalizar sobre tais esfor¢os, e ndo em desmata-las em

nome do desenvolvimento. A comunidade cientifica brasileira, liderada

por Carlos Nobre, membro do IPAM e com influéncia no IPCC, rapida-

mente abragou essa logica e colaborou para com a sua difusio entre os

formuladores de politicas. Essa estratégia de enfatizar dados cientificos foi

particularmente eficaz no processo de persuadir ONGIs com escritérios

no Brasil e que inicialmente haviam rejeitado o REDD+. Os membros da

RTA pr6-REDD+ tinham aliados dentre funcionarios destas organiza-

¢Oes, mas estes raramente ficavam a vontade para demonstrar seu apoio

devido a resisténcia ao conceito nas matrizes internacionais.* Lentamen-  49. Coincidindo com a analise de

te, e como seria de se esperar primeiro dentre organizagdes americanas, ~ eamside (2001d), Santillitambém
. . . . recorda que a despeito da oposicao

a coalizdo de ONGIs que apoiavam o REDD+ foi se ampliando. Além do g, Amigos da Terra internacional,

EDF e do WHRC, ela passou a incluir a The Nature Conservancy (TNC),  suafiliada brasileira nao demorou

a Conservagio Internacional (CI), e o Conselho de Defesa dos Recursos ;rzcs?;ttzr,ﬁbEEngr;rgci;i?:o?erigi_

Naturais (NRDC).” Nessa época, a maioria das ONGIs europeias ainda ¢ apoio que podia dar aos ativistas

rejeitava o conceito. da RTA era limitado em fung&o da
posicdo contraria do Greenpeace

Em 2005, na COP 11 em Montreal, ciéncia e ativismo se fundiram nternacional

no esfor¢o de promover o REDD+. IPAM, ISA, EDF e WHRC organiza- N

. . ] 50. Para uma discusséo de como as
ram um evento paralelo onde o livro editado por Moutinho e Schwartz-  grandes ONGI se posicionaram com
man, “Floresta Tropical e Mudanga Climdtica,” até hoje referéncia em maté-  relacao ao REDD+ consulte Fearnside
. . . . ~ 2001b).
ria de REDDH, foi lan¢ado. O livro foi fundamental para a construgao de (20010]
consenso em torno do REDD+. Ele contém anélises de cientistas renoma-
dos de varias partes do mundo, inclusive de paises europeus. Especifica-
mente, o livro contém contribui¢des de cientistas vinculados ao IPCC e a

centros de pesquisa e universidades no Brasil, Indonésia, Estados Unidos,
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51. “Reduzindo emissoes de
desmatamento em paises em
desenvolvimento: abordagens para
estimular agdo,” Conferéncia Quadro
das Nagoes Unidas para Mudanga
Climatica, Conferéncia das Partes,
décima-primeira sessdo, Montreal,
28 de Novembro a 9 de Dezembro,
2005, p. 2.

52. A terminologia original dos
documentos em defesa do REDD+
predomina na documentacdo que
constituiu 0 Fundo Amazonia,

desde a sua pagina na Internet, a
boletins informativos e iniciativas
internacionais, e a propria legislacdo
que criou o Fundo (FUNDO
AMAZONIA, 2014)

53. Abranches (2016, p. 15-16) detalha
o processo de tomada de decisao que
levou a criagdo do Fundo Amazonia.

0 entdo president Lula determinou
como condigdes especificas para a
mudanga da posi¢do do Brasil em
arenas internacionais que houvesse
consenso entre o Ministério do Meio
Ambiente e o [tamaraty, e que o fundo
ndo criasse obrigacdes para o Brasil
(ou seja, o fundo trataria apenas de
reducdes voluntérias de emissoes
oritindas do desmatamento).

54. Esse artigo ndo trata dos impactos
do Fundo Amazonia desde a sua
criagdo, mas o leitor interessado deve
consultar avaliagdes recentes do
mesmo, por exemplo, Pavan e Cenamo
(2012); Forstaker, Nakhooda, e Watson
(2013); e Sills et al. (2014).

55. Panfleto informativo “0 FCPF
Fundo de Carbono — Programas Pilotos
REDD+" publicado pela Parceria para
Carbono Florestal do Banco

Mundial (s/d).
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e paises da Europa, assim como de ativistas vinculados a ONGIs nas areas
de densevolvimento e meio ambiente.

A ministra Marina Silva participou do evento paralelo que lancou o
Floresta Tropical e Mudanga Climdtica. Em parceria com o ministro do meio
ambiente da Noruega, ela também encorajou a formag¢ao da um grupo
pro-REDD+ dentro da Coalizao de Paises com Florestas Tropicais. Este
grupo pressionava para que, na segunda fase do Protocolo de Quioto a se
iniciar em 2012, metas obrigatérias fossem determinadas também para
paises em desenvolvimento (Abranches, ibidem). Os paises da coalizao
viam seu possivel compromisso com metas de redu¢io obrigatérias como
a via de acesso para sua participagdo no mercado global de carbono. Ja
que todos os paises da Coalizao (da qual o Brasil ndo participava) estavam
localizados no Sul global, tornou-se politicamente insustentavel para ON-
GIs europeias, e eventualmente para os proprios paises europeus, vetar a
discussdo de remuneracido de esfor¢os para reduzir emissdes oritindas de
desmatamento, sob pena de serem acusados de imperialismo ambiental.

Nio foi surpresa portanto quando, antes mesmo do fim da COP
11, o REDD+ saiu da esfera de discussoes restritas a sociedade civil or-
ganizada em eventos paralelos, e passou a ser discutido dentro da estru-
tura oficial das Na¢es Unidas. Dois paises com florestas tropicais, Papua
Nova Guiné e Costa Rica apresentaram a proposta “de abrir o didlogo
para o desenvolvimento de respostas cientificas, técnicas, politicas, e de
capacitag¢do para tratar emissoes oritindas de florestas tropicais.”" As par-
tes da CQNUMC aceitaram a proposta. Dois anos mais tarde, em 2007, o
REDD+ constaria em um outro documento oficial da CQNUMC, o Pla-
no de A¢do de Bali, que determinou os passos para um aprofundamento
dos compromissos adotados no ambito do Protocolo de Quioto.

Ao voltar da COP 11, Marina Silva autorizou que o Ministério do
Meio Ambiente comecasse a elaborar um mecanismo de financiamento
nos moldes da proposta de REDD+ apresentada em Moutinho e Schwart-
zman (2005). O resultado desse processo é hoje o Fundo Amazoénia. O
Fundo é formalmente definido como um mecanismo de REDD+ e ins-
trumento de politica ptblica.”* No entanto, em vista da eterna preocupa-
cdo brasileira em manter soberania nacional sobre os recursos nacionais,
o fundo se diferencia do REDD+ ao rejeitar mecanismos de mercado.”
O Brasil anunciou o Fundo Amazdnia na COP 13, em Bali, recebendo
de imediato o apoio da Noruega, que se tornou seu maior doador. A lei
criando o Fundo Amazonia foi sancionada em 2008.>

A nivel global, o consenso forjado em torno do REDD+ ¢ ilustrado,
por exemplo pelo antincio do Banco Mundial, também em Bali, da cria-
¢do da Parceria para o Carbono Florestal, “uma parceria entre governos,
empresas, sociedade civil e povos indigenas com o objetivo de reduzir
emissdes oritindas de desmatamento e degradagao florestal.” (ABOUT...,
2014) Enquanto o Fundo Amazoénia se baseia em doa¢des e nao permi-
te que os paises doadores usem os projetos financiados via Fundo como
forma de cumprir suas metas de redu¢ao de emissdes, o mecanismo do
Banco Mundial o permite.”

Os esfor¢os da RTA pr6-REDD+ para levar o conceito, a partir de
suas origens locais, as esferas globais chegaram ao climax entre 2007 e
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2008. Durante esse processo, o conceito sofreu revisdes, tanto por par-
te dos proprios ativistas quanto por parte do governo brasileiro, ganhou
aliados em diversas arenas, e superou as resisténcias de relevante “por-
teiros” das negociag¢oes globais sobre a mudanga climatica. No Brasil, os
ativistas da RTA pr6-REDD+ participaram de campanhas nacionais para
diminuir o desmatamento, tais como o esforco feito em 2007 em prol do
Pacto Nacional pela Valorizac¢ao das Florestas e Fim do Desmatamento,
e em 2008 a campanha Desmatamento Zero, liderada pelo Greenpeace.
Essas oportunidades permitiram o aprofundamento da sinergia entre o
REDD+ e esforcos diversos de prote¢ao da Amazonia no ambito da co-
munidade ambiental brasileira. As campanhas serviram também como
arenas importantes de troca de informacao e processos educacionais so-
bre as oportunidades geradas pelo REDD+. Na medida em que o apoio da
sociedade civil a politicas de protecao da Amazdnia se ampliava, o apelo
politico de tais propostas também crescia aos olhos de lideres politicos.
O entdo president Lula, sempre sensivel a opinido publica, ja sinalizara
sua disposi¢do de apoiar o Fundo Amazonia. Em 2009, aquilo que parecia
impossivel aconteceu: governadores de estados amazonicos com altos in-
dices de desmatamento aderiram ao REDD+.

O apoio que o conceito recebeu por parte de sete governadores de
estados da regido amazonica foi resultado de uma estratégia cuidadosa-
mente planejada pela RTA pr6-REDD+. Desde o inicio da década de 2000,
as relagoes entre ativistas e o governador do Mato Grosso, Blairo Maggi,
haviam oscilado entre contenciosas e cooperativas. (MEET...) Mas em
2007, durante a COP de Bali, as organizagdes EDF e WHRC organizaram
um evento paralelo que tinha o governador como principal palestrante.
No correr do ano seguinte, contatos entre ativistas da RTA pr6-REDD+ e
o governador continuaram no Brasil, tanto através de reunibes fechadas
quanto de semindrios com agricultores locais para discutir o impacto da
mudanga climatica.’® Na esteira das campanhas contra o desmatamento
mencionadas acima, e do lancamento do Fundo Amazonia, governadores
de estados amazonicos, sob a lideranga de Maggi, aderiram aos esfor¢os
de conservacio.

Os governadores elegeram a COP 15 em Copenhaguem para anun-
ciar sua metas estaduais para a redu¢do do desmatamento.”” A parceria
entre ativistas da RTA pr6-REDD+ e os governadores recebeu ampla co-
bertura na imprensa brasileira. Ela foi reconhecida como sendo o tinico
resultado positivo em meio as frustrantes negocia¢does da COP 15. (COP
., CLIMA...).

Conclusoes

.....................................................................

Nos tltimos quinze anos, o conceito REDD+ e os mecanismos ins-
pirados por ele deixaram de ser items totalmente inaceitaveis entre os
membros da CQNUMC para alcangarem consenso quase que universal.
Além de inspirar o Fundo Amazonia e outros fundos similares na In-
donésia e Republica Democratica do Congo, para citar apenas alguns, o
REDD+ também serve de base para a Parceria para Carbono Florestal
do Banco Mundial e para o Programa UN-REDD das Nagoes Unidas. Em

56. Ver Relatério de Projeto de
2007 apresentado a Fundagdo Alex
C. Walker: “Criando Incentivos
Econdmicos pra a Preservagao

da Floresta Tropical — Redugdo
Compensada,” (http://walker-
founda- tion.org/net/org/project.as
px?projectid1/450770&p1/450769.
acesso em 5/9/2014, e “MT: Blairo
Maggi também quer ajuda para nao
desmatar,” http://www.paginarural.
com. br/noticia/97411/blairo-maggi-
tambem-quer-ajuda-para-nao-
desmatar 11/9/2008. accesso em
5/9/2014.

57. “Governadores da Amazonia
definem proposta brasileira para
conferencia em Copenhagem,” Correio
Brazilianse, 16/10/2009 http://
www.correiobraziliense.com.br/app/
noticia/brasil/2009/10/16/internas_
polbraeco,148729/governadores-da-
amazonia-definem-proposta-brasileira-
para-conferencia-em-copenhagen.
shtml. Acesso em 7 de julho de 12016.
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2008, foi criada a Forga Tarefa de Governadores para o Clima e Florestas.
A Forga Tarefa ¢ uma coalizio entre estados e provincias de paises em de-
senvolvimento e de paises desenvolvidos, incluindo o Brasil e os Estados
Unidos, para a elabora¢ao de mecanismos para a redugdo compensada de
emissdes de desmatamento ao nivel sub-nacional.

Cientistas e ativistas responsaveis pela formulagdo do conceito
REDD+, e organizagbes dos povos da floresta Amazonica cuja experién-
cia inspirou o mesmo, participaram em uma rede transnacional de ad-
vocacia que teve papel fundamental nos processos de disseminagdo da
ideia e de constru¢ao de um consenso global em torno dela. Esse estudo
documentou como esses processos evoluiram, enfatizando o impacto de
estratégias especificas que se tornaram disponiveis ao membros da rede
em decorréncia de processos de consolidagdo democratica no Brasil. O
protagonismo dos ativistas brasileiros na rede, por sua vez, fortaleceu a
legitimidade politica desta e contribuiu para que fossem evitadas tensoes
intra-rede. A RTA portanto foi capaz de superar as restri¢des ao REDD+
impostas por “porteiros” globais importantes nas negocia¢Ges sobre mu-
danca climatica.

Os mecanismos através dos quais a RTA pr6-REDD+ influenciou
as membros do Protocolo de Quioto em favor do REDD+ e de politi-
cas associadas a ele reproduzem as “técnicas pedagogicas para estimular
mudangas normativas” descritas por Price (1998, p. 617). Os argumentos
dos ativistas se fundamentaram tanto na ciéncia quanto na experiéncia
pratica dos povos da floresta para formular um conceito original que es-
tabelece um elo vital entre a preservagao das florestas tropicais e esfor¢os
para atenuar o impacto da mudanga climatica. Usando como base de seus
esfor¢os habilidade politica e perseveranga, ativistas da rede dissemina-
ram o conceito de REDD+, gradualmente, entre varias audiéncias. No
Brasil, ativistas criaram oportunidades de didlogo com formuladores de
politicas publicas nos niveis federal e estadual (ou, como diria Price (1998,
p. 617), ativistas “estabeleceram uma rede de proselitismo” com o fim de
gerar apoio ao conceito). Eles organizaram seminarios e oficinas de tra-
balho tanto no Senado Federal quanto entre comunidades da Amazoénia.
Nestas ocasies ativistas, formuladores de politicas publicas e represen-
tantes dos povos da floresta participaram de processos de “argumentagao,
deliberagdo e persuasdo” Risse (2000, p. 1). com o objetivo especifico de
buscar consenso. Esses processos evoluiram ao ponto de contribuir para
gerar consenso nos niveis mais altos de formulag¢do de politicas no Brasil,
ou seja, nos ministérios e, eventualmente, até mesmo junto a presidéncia
da republica. A construgao de consenso em torno do REDD+ foi também
favorecida pela flexibilidade dos ativistas da RTA e sua disposi¢do de re-
formular o conceito de modo a responder a preocupagoes relacionadas
a escala (fazendo com que a compensagao fosse uma funcao da reducao
de emissoes a nivel nacional e ndo a nivel de projetos individuais), e ao
nivel de comprometimento (fazendo com que governos nacionais fossem
os responsaveis por implementar politicas de REDD+ ao invés de atores
individuais tais como empresas nacionais e internacionais).

No nivel global, revisdes no conceito, bem como a reconhecida
legitimidade politica atribuida aos membros da RTA pr6-REDD+ con-
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tribuiram para quebrar resisténcias entre as grandes ONGIs europeias,

“porteiros” importantes das negocia¢des do clima. Um outro fator rele-

vante nesse processo foi o alto nivel de consenso cientifico obtido pelo

REDD+ no @mbito do IPCC e em meio a sociedade civil organizada bra-

sileira. Uma vez que a ciéncia confirmou o elo entre florestas tropicais e

mudanca climatica ficou ainda mais facil defender o REDD+ como uma

estratégia efetiva no esfor¢o gobal de evitar desmatamento e combater

a degradagao florestal (novamente, usando a terminologia de Price (ibi-

dem), ficou mais facil enxertar uma nova norma no arcabouco de normas

ja existentes).
As contribui¢bes desse estudo sobre a RTA pr6o-REDD+ vio além

da identifica¢do de mecanismos especificos através dos quais as RTAs po-

dem ser bem sucedidas nos seus esfor¢os de difusdo de normas e promo-

¢do de consenso. O estudo de caso aprofunda o conhecimento sobre a

maneira como esses processos tém sido beneficiados por oportunidades

de advocacia abertas pela consolidagdao democratica em paises em desen-

volvimento. Em seus esforcos para levar o conceito de REDD+ a arenas

gobais a RTA pr6-REDD+ ancorou suas iniciativas na experiéncia local

das populagbes da floresta amazonica e em dados cientificos gerados na

regido. A partir dessa base local, a rede priorizou a atuagao junto a formu-

ladores de politicas publicas e junto a representantes da sociedade civil no

Brasil. Estes, uma vez persuadidos, se juntaram aos esfor¢os da rede no

ambito da CQNUMC. Ou seja, o apoio construido a nivel local e nacional

foi fundamental para promover os objetivos da rede a nivel global.
Os resultados obtidos pela RTA pr6-REDD+ sugerem, portanto,

um campo fértil para o desenvolvimento de novas linhas de pesquisa. Es-

tas deverdo analisar o potencial impacto de uma “mudanga de dire¢ao” do

ativismo transnacional. Ao invés da tradicional énfase sobre a¢oes globais

visando promover mudangas em politicas nacionais, estudos deverdao am-

pliar o conhecimento sobre como o ativismo doméstico pode causar mu-

dancas em politicas globais. Além disso, a trajetéria da RTA pr6-REDD+

sugere que a forma como o poder ¢ distribuido entre os membros da rede

afeta a capacidade desta de disseminar normas e constuir consenso. A

decisdo de ancorar os esfor¢os da RTA pr6-REDD+ em arenas domésticas

permitiu que os membros da rede, atuando local e nacionalmente, tives-

sem acesso a valiosos recursos politicos, materiais e técnicos, tais como

legitimidade politica, aliangas com formuladores de politicas publicas, e

dados cientificos. Isso contribuiu para criar um equilibrio entre os parcei-

ros locais, nacionais, e internacionais da rede. Os desequilibrios de poder

que tdo frequentemente prejudicam esfor¢os de ativismo em rede foram

raros no ambito da RTA pr6-REDD+, contribuindo para sua eficacia. B

mesmo possivel que a inica maneira da previsao feita por Keck e Sikkink

(1990, p. 100) se materializar’® é através da promoc¢do de um equilibrio 58 As autoras sugerem que RTAs

entre os parceiros da rede em termos de poder e acesso a recursos. podem se tornar veiculos atraves
;L " . , . dos quais contribuicdes cujas
E importante fazer referéncia a éreas que ainda demandam con- oens diferem da tradicao liberal

tinuos esforcos de pesquisa. Apesar das conquistas da RTA pr6-REDD+  ocidental podem vir a influenciar

ndo é certo que suas praticas sejam representativas de novas tendéncias ~ 169°ciacoes globais.

nos processos de ativismo em redes transnacionais. Na realidade, nao

¢ tarefa facil reproduzir os elementos que levaram ao sucesso da RTA
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pro-REDD+. Por exemplo, a cooperagdo continua, por décadas, entre as
principais organizages e ativistas no centro do esfor¢o em rede é caso
raro. Um dos maiores desafios enfrentados por campanhas transnacio-
nais de advocacia é, precisamente, manter niveis suficiéntes de recursos
institucionais (quadros profissionais, fundos e iniciativas de mobilizacao
da base) concentrados sobre um mesmo assunto por um longo periodo.
Uma outra dificuldade é a de manter a unidade de propésitos entre popu-
lages e organizagdes locais, que vivem certos desafios no seu dia-a-dia,
e ativistas nacionais e globais, que frequentemente trabalham em varias
campanhas simultaneamente.

Um outro aspecto bastante especifico da RTA pr6-REDD+ ¢é o fato
de seu ativismo veicular um proposta concreta para diminuir, tanto o
desmatamento, quanto a emissdo de gases de efeito estufa. Essa proposta
tem por base pesquisa cientifica de alta qualidade. A capacidade de disse-
minar informagées ¢ um dos grandes recursos do ativismo transnacional
em rede, mas a natureza das informagoes produzidas e disseminadas pela
RTA pr6o-REDD+ talvez representem um caso unico. A despeito do ceti-
cismo quanto a neutralidade da ciéncia, a RTA pr6-REDD+ baseou o seu
ativismo em so6lida evidéncia cientifica, facilitando assim a aceitacdo de
politicas e mecanismos formulados com base neste conhecimento. Esse
tipo de informagao nao constitui, em geral, a base dos argumentos utili-
zados por RTAs em ativismo nas areas, por exemplo, de direitos huma-
nos, justica ambiental, ou direitos indigenas.

Finalmente, a RTA pr6-REDD+ priorizou as estruturas de toma-
da de decisdo brasileiras como suas principais arenas de ativismo. Evi-
dentemente, o Brasil tem grande peso em quaisquer discussdes sobre
florestas tropicais. Se a RTA conseguisse persuadir os negociadores bra-
sileiros e assim influenciar a mudanga da posi¢ao brasileira, era quase
certo que ela conseguiria também influenciar as negocia¢des globais
sobre a mudanga climatica. Mas e se o assunto for o comércio global,
ou institui¢des financeiras trasnacionais, ou uma tratado banindo ca-
samento de menores? Seria a advocacia doméstica em paises especif-
cos tdo ou mais efetiva do que aquela realizada nas tradicionais arenas
transnacionais de advocacia, tais como conveng¢des das Nac¢bes Unidas
ou as reunioes da Organiza¢dao Mundial do Comércio? Fica claro que é
necessario dar continuidade a pesquisas sobre as praticas e eficacia das
RTAs no século vinte e um. Eu recomendaria que tais pesquisas selecio-
nassem estudos de caso em que o ativismo esteja ancorado em paises
em desenvolvimento, onde os processos de consolidagdo democratica
estejam abrindo novas, e possivemente inovadoras, oportunidades para
o ativismo transnacional em rede.
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Wagner Martins dos Santos'

Pensar a politica externa da América Latina no periodo contempo-
raneo ¢ um desafio complexo, haja vista o fato de os paises desta regiao te-
rem sido historicamente considerados como o quintal da influéncia nor-
te-americana. Esta situag¢@o, no entanto, tem sido aos poucos modificada
face a um mundo cada vez mais multipolar. Os paises latino-americanos
estao cada vez menos inclinados a seguir os ditames dos Estados Unidos
(EUA) e desejosos de ter uma maior autonomia por um desenvolvimento
econdmico - impulsionados, sobretudo, pelo boom das commodities que
comecou por volta de 2003 -, além de um aprofundamento e diversifica-
¢ao dos parceiros comerciais na prépria regido sul-americana. O Brasil,
maior pais da América Latina, e uma poténcia média emergente no sis-
tema internacional, tem representado essa dicotomia entre os interesses
com os Estados Unidos e as expectativas com a regido latino-americana. E
este posicionamento tem causado impactos no cenario regional.

O engajamento cada vez maior do Brasil na arena internacional
tem permitido ao pais se mostrar relevante para a regido, com notoria in-
fluéncia sobre a estabilidade econdmica, mas também um crescente ator
nas relacdes internacionais. O Brasil hoje exerce, como nunca antes, uma
influéncia na América Latina e no mundo. Tendo sido considerado a séti-
ma maior economia do mundo, investe em paises africanos, especialmen-
te na area da infraestrutura, é ancora de muitas instituices multilaterais
regionais como o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), e a Unido de
Nag6es Sul-Americanas (UNASUL), mas também de alcance supranacio-
nal, como o Grupo dos 20 (G-20), e os BRICS (Brasil, Russia, India, China
e Africa do Sul).

Por esses e outros motivos, o Brasil ja desempenha um papel im-
portante na governanca global, agindo, muitas vezes, de forma comple-
mentar aos interesses e preferéncias americanas como na missao de paz
das Na¢oes Unidas (ONU) no Haiti e no Open Government Initiatives®.
Estes exemplos apontam para as diversas formas em que a emergéncia
do Brasil pode dar suporte para uma atua¢ao cada vez mais alicer¢cada na
ordem liberal global, sem que, com essa ascensdo, tenha que abandonar a
harmonia com os interesses e valores dos Estados Unidos.
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participativos.
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Diante de um cenario complexo e desafiador como este, torna-se
necessario uma melhor compreensao da agenda brasileira nas relagoes
internacionais. O objetivo deste texto, dado este desafio analitico, é re-
senhar o livro “Brazil on the global stage: power, ideas, and the liberal
international order”, editado por Oliver Stuenkel, professor adjunto de
Relagdes Internacionais na Fundag¢do Getulio Vargas em Sao Paulo, onde
também coordena a Escola de Ciéncias Sociais (CPDOC) e o MBA em
Relagoes Internacionais, e Matthew M. Taylor, professor assistente na
School of International Service em Washington, e ex-professor assistente
da Universidade de Sdao Paulo (USP). Publicado em 2015, o livro oferece
uma analise bastante completa dos desafios e posicionamentos do Brasil
desde o inicio do séc. XXI na ordem global. O texto visa promover uma
compreensdo da ascensao brasileira em um mundo cada vez mais multi-
polar e onde novos atores surgem, desafiando o status quo dos Estados
Unidos ap6s a Guerra Fria e permitindo uma ampliagdo das fronteiras
cada vez mais abertas a cooperagio.

Os editores dividem a obra em nove capitulos, cada um escrito por
autor(es) diferentes, onde analisam as diversas areas de crescente influén-
cia brasileira: segurancga internacional, normas ambientais, economia in-
ternacional, Ordem Nuclear Global, entre outras. O primeiro capitulo:
“Brazil on the Global Stage: Origins and Consequences of Brazil’s Chal-
lenge to the Global Liberal Order” escrito por Stuenkel e Taylor nos apre-
sentam como o Brasil passou a ter destaque no cenario internacional e
como tem sido a sua atuag¢do para com as demais na¢des. Essa ascensdo, e
consequente mudanga de postura do pais, fez com que os Estados Unidos
o considerasse um intruso no sistema internacional, sem as devidas carac-
teristicas que seriam requeridas de um grande ator global. Apesar disso, o
pais continuou expandindo suas fronteiras e consolidando seu espago no
cenario sul-americano, se tornando cada vez mais internacional.

Apesar de a grande expansao brasileira ter ocorrido sobretudo a par-
tir dos anos 2003 com o primeiro mandato do ex-presidente Luis Inacio
(2003-2011), os autores mostram que desde o governo de Fernando Henri-
que Cardoso (1995-2002) o Brasil ja construia um ambiente pro-democracia
na América Latina, se consolidando atualmente como a quarta maior de-
mocracia do mundo, com énfase no fortalecimento de aliangas com os pai-
ses vizinhos, porém sem abandonar seus interesses com os EUA. Nos ulti-
mos vinte anos, o Brasil tem desempenhado um papel crucial na mediagao
de conflitos e instabilidade politica com os seus vizinhos, a exemplo entre
o Equador e Peru (1995), Colombia, Equador e Venezuela (2008), Bolivia
(1995, 2000, 2006), Venezuela (2003-2004, 2014) e Paraguai (1996, 1999, 2000,
2012). Por ter tido papel relevante em todos esses casos, o pais tem se firma-
do como um lider regional, buscando o consenso e a incluséo.

Em “The rhetoric and reality of Brazil’s multilateralism”, David Bos-
co e Oliver Stuenkel exploram as criticas brasileiras a atual ordem global
e como a sua politica externa tem se orientado nesse sentido. Eles identificam e
analisam criticamente as agOes brasileiras e os temas que sao recorrentes na
retorica da sua politica externa, incluindo uma busca por maior participa-
¢3o no mundo, uma maior responsabilidade nas institui¢oes multilaterais,
e um desejo de reduzir o uso da coer¢do como mecanismo empregado em



contendas entre na¢des. Os autores ainda avaliam as lacunas entre essa re-
torica brasileira e a realidade da politica externa, analisando suas principais
contestagdes em areas como seguranga cooperativa, democracia, resolugao
coletiva de conflitos e soberania compartilhada.

No terceiro capitulo “The Brazilian Liberal Tradition and the Glo-
bal Liberal Order” Joao Mata e Matthew M. Taylor descrevem os gran-
des pilares ideacionais que moldaram historicamente a politica externa
do Brasil. Os autores argumentam que o Brasil ndo tem pretensoes de substituir
a ordem liberal global, ao contrdrio, é justamente nela que as condigoes para o
status alcangado até agora encontraram solo fértil para se desenvolver. To-
davia, ressaltam que a abordagem liberal defendida pelo pais esta em de-
sacordo com as concepg¢des hegemonicas. O capitulo ainda analisa como
as concepgdes dominantes de liberalismo economico e politico presentes
no ambiente intelectual brasileiro condicionam e influenciam as prefe-
réncias, estratégias e participagoes do pais no sistema internacional.

Na sequéncia, Ralph Espach analisa um tema de grande relevan-
cia para o pais. O capitulo intitulado “The Risks of Pragmatism: Brazil’s
Relations with the United States and the International Security Order”
aborda as rela¢des de seguranca entre Brasil e EUA. Espach mostra que
as relagOes bilaterais em termos de seguranca entre ambos sao conside-
radas, muitas vezes, como desnecessarias em virtude da auséncia de um
ambiente conflitivo na regido em propor¢des bélicas. Mesmo assim, o
autor argumenta que apesar do aumento nas relacdes em questdes de
segurancga, falta um pilar nessas questdes que possa norted-las e em
torno do qual convirja os interesses e propositos militares. Politicas de
investimento em defesa no Brasil ocupam um lugar infimo se comparado
aos EUA. E isso tem levado o pais a uma busca por um maior armamento
militar, a exemplo da compra dos cagas suecos Gripen. O potencial de
cooperagao entre os dois paises é gigantesco devido as grandes dimensoes
territoriais de ambos e o papel cada vez maior no cenario internacional.

No quinto capitulo “For Liberalism without Hegemony: Brazil and
the Rule of Non-Intervention”, Marcos Tourinho investiga a relagdo entre
o Brasil e as normas Internacionais sobre a intervengao estrangeira. Em
particular, sua analise especifica com precisao as divergéncias historicas
entre ambos nessa relacdo. Historicamente, o Brasil tem se manifestado
com certa cautela a respeito da aplicacdo das normas liberais sobre
interven¢do em um contexto internacional. O autor argumenta que a
maior preocupag¢ao do pais esta menos relacionada com a sustdncia das
normas liberais e os valores sobre os quais foram firmadas, e mais com
a aplicagdo por parte das poténcias dessas normas no sistema internacio-
nal. O motivo pelo qual as normas sao criadas, implementadas e cumpri-
das nio é balizado indistintamente a todos, mas obedece a interesses de
quem detém poder privilegiado para impor sua vontade. Dai resultaria a
relutancia do Brasil em abracar os aspectos fundamentais da ordem libe-
ral: menos com o contetido e mais com a maneira pela qual essas regras
sdo implementadas e aplicadas. Mais especificamente, a postura do Bra-
sil reconhece a importancia das normas e praticas intervencionistas, mas
afirma que os Estados Unidos as tém usado como instrumento a servigo
e promogao de seus proprios interesses
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O sexto capitulo “Brazil’s Ambivalent Challenge to Global Envi-
ronmental Norms” escrito por Eve Z. Bratman analisa a postura do Bra-
sil no que concerne as normas ambientais globais, fornecendo uma pers-
pectiva interessante sobre como a politica externa do pais lida com essas
questdes. O envolvimento do Brasil em questdes ambientais, argumenta
o autor, é marcado pela ambiguidade e auséncia de planejamento. A prin-
cipio o pais se revela a0 mundo como um grande lider ambiental glo-
bal, hospedando parte dos principais debates mundiais sobre o assunto
e almejando uma lideranca, ainda que simbolica, entre as nagdes menos
desenvolvidas na parte ambiental. Como exemplo, o pais tem constante-
mente feito um esfor¢o para fixar metas de diminui¢do do desmatamento
e reducdo dos gases de efeito estufa. No entanto, o pais aumentou sua
meta de produgdo de energia que vai de encontro as questdes de sustenta-
bilidade defendidas, colocando por terra as proprias metas criadas. O Bra-
sil, a0 mesmo tempo que adere a uma ordem ambiental global e cobra das
nagoes, ¢ fraco no rigor interno para cumpri-las. O resultado acaba sendo,
como afirma Bratman, uma tapegcaria confusa de posi¢oes e contradi¢Ges
no que diz respeito as grandes questdes ambientais.

Togzhan Kassenova, no sétimo capitulo “Brazil and the Global
Nuclear Order” investiga um tema muitas vezes esquecido da politica
externa brasileira: as aspiracoes no dominio nuclear global. Tendo sido o tinico
pais dos BRICS que nunca desenvolveu armas nucleares, o pais é ao mesmo tempo
o unico Estado ndo-possuidor de armas nucleares que desenvolve pesquisa para
construgdo de submarinos nucleares, e é um dos poucos paises do mundo que tém
acesso d delicada tecnologia de enriquecimento de urdnio. O ambicioso programa
nuclear do Brasil traduz, como afirma Kassenova, um desejo de maior afir-
magio internacional sobre o potencial nuclear do pais.

O pendtltimo capitulo “Brazil’s Place in the Global Economy” escri-
to por Arturo C. Porzecanski fornece uma analise atual do papel do Brasil
na economia mundial, observando o aumento, ainda que timido, na par-
ticipagdo de produgdo de bens no mundo. Em comparagio ao seu tama-
nho e potencial, afirma o autor, o pais ainda estd muito aquém - inclusive
se comparado aos demais paises emergentes - de desempenhar um papel
superior nas quotas de comércio global. Ao possuir uma baixa integracao
nos mercados financeiros globais e uma pequena parcela de Investimento
Estrangeiro Direto (IED), o pais ainda ndo esta a altura de sua capacidade
em assuntos econdmicos. Desde a década de 1980, o Brasil, por intermé-
dio de sua politica econémica externa, tem como premissa construir seu
perfil global através da construgdo de aliangas com paises do sul global.
Isso se reflete no pioneirismo do MERCOSUL, UNASUL, Comunidade
dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), G-20, entre outros, que teriam
a tarefa de aumentar sua credibilidade e poder. Mas esse esfor¢o, como
explica Porzecanski, sobretudo para sustentar as associagdes em que par-
ticipa, acabou colocando o pais em posi¢do insustentavel. No entanto, o
autor ressalta que nos tltimos anos, grupos poderosos como a Confedera-
¢ao Nacional da Industria (CNI) e a Federacdo das Industrias de Sdo Paulo
(FIESP) tém cobrado uma reorienta¢do na politica econémica do pais.
Essas pressoes podem, em pouco tempo, se tornar um fator importante
na mudanga da postura econdmica brasileira.



Finalmente, no nono e tltimo capitulo “Ever Wary of Liberalism:
Brazilian Foreign Trade Policy from Bretton Woods to the G-20” André
Villela sequencia o oitavo capitulo ao analisar, por sua vez, as opgdes
estratégicas do Brasil na drea economica. Villela fornece uma andlise da politica
comercial do Brasil desde Bretton Woods até o G-20, buscando explicar as
origens da relutdncia brasileira em abragar plenamente a ordem econémi-
ca internacional desde o fim da Segunda Guerra Mundial. O autor mostra
que desde o inicio do séc. XX, sobretudo entre 1930-1945, o Brasil conver-
gia com a ordem liberal. Somente ap6s 1945 que o pais iria adotar uma
postura diferente da que foi até entdo aplicada, inclusive em desacordo
com os principios centrais liberais. O autor demonstra que as ideias anti-
liberais no Brasil ainda continuam fortes. Esta visdo, enraizada na politica
comercial brasileira, estd perdendo forcas e cedendo espaco a um maior
engajamento na ordem do comércio internacional.

Trata-se de uma leitura bastante relevante e muito atual sobre os
rumos que o Brasil tende a tomar nos proximos anos. Os temas escolhi-
dos sdo de grande impacto para o pais e revelam o desafio que a nagdo en-
frentara, seja em ambiente regional com os seus vizinhos, seja para com a
poténcia americana, e também para com as demais na¢bes do globo. Fica
claro a grande possibilidade e perspectiva positiva do pais em sua relacao
internacional. As decisdes a serem tomadas, contudo, devem ser caute-
losas e certeiras, no intuito de aumentar sua influéncia internacional e
firmar o pais como um grande e relevante ator global.
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