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REsuMoO

A crise financeira que eclodiu em 2008 acentuou uma tendéncia de declinio
relativo do poder hegeménico dos Estados Unidos da América (EUA) no
moderno sistema mundial. Na estratégica regidao do Oriente Médio a China
vem aumentando sua presenca, a0 mesmo tempo em que Washington perde a
sua importancia. Tendo essa conjuntura como base e a partir da metodologia de
revisdo bibliografica, o objetivo do artigo é discutir a natureza desse contexto,
analisando o aumento da presenga chinesa no Oriente Médio, sobretudo as
relages comerciais, em detrimento dos EUA. Amparado nas considerag¢ées
tedricas arrighianas sobre hegemonia e ciclos sistémicos de acumulagio,
procurar-se-a identificar se o referido cenario pode, de fato, contribuir para

um possivel declinio hegemonico estadunidense. Conclui-se que apesar do
enfraquecimento politico de Washington e a perda de sua supremacia comercial
junto ao Oriente Médio frente Pequim, esta aparenta nao ter pretensdes
hegemonicas na regido a curto prazo.

Palavras-chave: Oriente Médio. China. EUA. Hegemonia.

ABSTRACT

The 2008 financial crisis underlined a trend of less hegemonic power of the
United States of America (USA) in the modern world system. In the Middle
East, a strategic region to Washington, China has improved its presence, while
the USA lost part of its relevance. Taking this situation as a basis, and from
the literature review methodology, the objective of this article is to discuss
the nature of this context, analyzing the increasing Chinese presence in the
Middle East, especially trade relations, in USA expense. Bolstered in arrighians
theoretical considerations of hegemony and systemic cycles of accumulation,
we try to identify if that scenario may in fact contribute to a possible USA
hegemonic decline. We conclude that despite the political weakening of
Washington, and the loss of its commercial supremacy with the Middle East
compared to Beijing, China does not appear to have hegemonic pretensions in
the short term in the region.

Keywords: Middle East. China. USA. Hegemony.
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Apbs décadas de forte crescimento econdmico, a China é hoje a
segunda maior economia do mundo e o Estado com maior corrente de
comércio exterior. A ascensao chinesa renovou o debate sobre o possivel
declinio dos Estados Unidos enquanto hegemonia em favor da China na
posi¢do de vetor de uma nova dinidmica capitalista centrada na Asia. A
ideia da suposta perda de hegemonia surgiu nos 1970, mas perdeu forca
ao final da Guerra Fria, quando os Estados Unidos consolidaram-se como
Unica superpoténcia e representante da ideologia dos livres mercados
propagada pelo neoliberalismo.

A crise financeira de 2008, entretanto, mudou esse cenario. A ideo-
logia neoliberal perdeu parte de sua for¢a, uma vez que as politicas econo-
micas dela oriundas levaram a gestacdo da propria crise e ao aprofunda-
mento da crise econémica no continente europeu. A China, por sua vez,
por meio de um receituario econdmico marcado pela intervengao estatal,
evitou ou mitigou os efeitos dessa crise, sendo também responsavel pelo
ndo aprofundamento da mesma.

Do ponto de vista politico, os Estados Unidos vinham perdendo
legitimidade internacional desde a invasdo unilateral ao Iraque em 2003,
aprofundando o ambiente ja instavel no Oriente Médio. Esta regido tem
papel fundamental na atual Economia Politica Internacional, visto que é
grande fornecedora da commodity mais importante para o funcionamento
da economia mundial: o petroleo.

Tendo como cenério a relacio do Oriente Médio com os EUA e
com a China, o proposito do presente artigo sera analisar a ascensdo de
Pequim especificamente nesta localidade, com enfoque nas rela¢oes co-
merciais chinesas com cada uma das na¢des do Oriente Médio de manei-
ra comparada as relacdes dos Estados Unidos. Buscar-se-a4 também ana-
lisar se, somado a isso, a China teria pretensdes hegemonicas na regiao.

Na primeira parte do trabalho serdo abordadas as ideias referentes
a hegemonia mundial proposta por Arrighi (1996). Também sera a abor-
dada a nocdo dos ciclos sistémicos de acumulacdo (CSA), necessaria ao
entendimento do tema.

Posteriormente sera retratada a evolugdo da hegemonia dos Esta-
dos Unidos ap6s o final da Segunda Guerra Mundial, em paralelo a suas
relagdes com o Oriente Médio. Por fim, na terceira parte serd analisada
a ascensdo chinesa no moderno sistema de Estados e a evolu¢io de suas
trocas comerciais com a regido desde 2005. Sera comparado o nivel de
trocas com o dos Estados Unidos, somada a outros possiveis interesses
econdmicos e politicos da China em algumas das na¢des do Oriente Mé-
dio, reafirmando ou contradizendo possiveis pretensdes ou capacidades
hegemonicas chinesas.

Hegemonia e hegemonia mundia
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Para Gruppi (1978) um dos tedricos que mais insistiram na impor-
tancia do conceito de hegemonia foi Antonio Gramsci. Ao discorrer so-
bre o problema da dire¢do politica na formagdo e no desenvolvimento
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da nagdo e do Estado moderno na Italia, Gramsci (2002) indicou que a
supremacia de um grupo social poder-se-ia dar tanto através de dominio
como pela dire¢do intelectual e moral.

Para Gramsci (2002), no caso de o grupo dominante nio continuar
(por nao ter capacidade ou disposi¢ao) a ser “dirigente” e prosseguir exer-
cendo o dominio, ocorre uma ditadura sem hegemonia. Um “grupo social”
importante nessa analise é o partido politico, que Gramsci (2002) afirma ser
uma versao moderna do principe de Machiavelli (1998) — este que governa-
va através de uma mistura de amor e temor por parte da populacao.

Autores como Wallerstein (1989), Kennedy (1997) e Arrighi (1996,
2007) expandiram o termo “hegemonia” para falar sobre “hegemonia
mundial”. Para Arrighi (1996), seu conceito de hegemonia difere dos de-
mais porquanto um Estado s6 a deteria quando possuisse a capacidade
de governar e liderar via coercao e consentimento, um sistema de nagdes
soberanas — também transformaria, de uma certa maneira, o préprio sis-
tema. Tal Estado s6 teria condi¢des de se tornar mundialmente hegemo-
nico ao mostrar aos demais, com credibilidade, que a sua expansao gera-
ria frutos positivos para todos e/ou que representaria um avango geral e
coletivo dos governantes sobre os individuos.

Arrighi (1996) viu como necessaria a distingao entre as nog¢oes de
anarquia e caos para explicar o surgimento de um Estado mundialmen-
te hegemonico. A anarquia significaria auséncia de um governo central
como o sistema de governo da Europa medieval e o moderno sistema de
nagbes soberanas que dele surgiu. O caos e o caos sistémico, ao contrario,
representariam uma situa¢do em que ha uma auséncia irreparavel de or-
ganiza¢do com uma escalada de conflitos bélicos.

Presente nas analises de Arrighi (1996) sobre as hegemonias e tran-
sicdes hegemonicas, os ciclos sistémicos de acumulacao (CSA) represen-
tariam alternancias de expansao material com renascimento e expansao
financeira. Esses ciclos sistémicos sao inspirados nos ciclos de longa du-
racao de Braudel (1979) com a observagao deste tedrico de que “todas as
grandes expansdes comerciais da economia capitalista mundial anuncia-
ram sua maturidade’ ao chegarem ao estagio da expansdo financeira”
(ARRIGHI, 1996, p. 88).

Arrighi (1996) também fez menc¢ao a férmula de Marx (1996) sobre
a produgdo e distribui¢do do capital: D-M-D (que representa o investi-
mento em produgdo de mercadorias que gera lucro) e D-D (que repre-
senta o aumento da acumulag¢do sem a passagem do capital pela esfera da
producao). Essa ideia tem a sua vinculagdo com a proposi¢ao de Braudel
(1979) sobre ciclos econémicos mundiais compostos por expansdes mate-
riais e financeiras.

Arrighi (1996) argumentou que um conjunto de agentes gover-
namentais e empresariais teria liderado as sucessivas expansoes e rees-
trutura¢es da economia capitalista mundial que, via de regra, estariam
centradas em um unico Estado. Os CSA identificados seriam o ciclo ge-
novés, do século XV ao inicio do século XVII; um ciclo holandés, do fim
do século XVTI ao século XVIII; um ciclo britanico, do século XVIII ao
século XX; e um ciclo estadunidense, cujo inicio remonta ao século XIX
e se estende até o presente momento. Esses ciclos entdo, desde a primeira
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na¢ido mundialmente hegemonica constituir-se-iam em longos séculos para
Arrighi (1996), sendo o marco temporal de suas analises.

A ascensdo de Washington ocorreu em meio a disputas imperia-
listas no continente europeu. Os Estados Unidos, ja na década de 1880,
possuiam a maior economia do mundo. Em compara¢io com a Inglater-
ra, entdo poténcia hegemoénica mundial, Washington tinham riquezas,
dimensdes e recursos maiores. Para Arrighi (1996), a atra¢do de mao de
obra e capital, somados ao espirito de iniciativa presente naquele pais,
constituia o seu diferencial.

Nessa época, as caracteristicas da economia mundial vinham mu-
dando: ao invés do livre comércio, livre concorréncia e exportacao de mer-
cadorias, passou a apresentar recrudescimento do protecionismo, formagao
de monopolios e exportacdo de capitais como atividades preponderantes
(SOUZA, 2009). Esses atributos constituiam uma nova forma do capitalis-
mo, que Lénin (1982) e Hobson (1996) denominaram imperialismo.

As politicas imperialistas das poténcias europeias, como as da In-
glaterra (nagdo preponderante), Alemanha, Franca e Italia — que se in-
dustrializavam rapidamente —acirraram os animos no Velho Continente.
A escalada de conflitos na Europa iniciada no fim do século XIX levou a
Primeira Guerra Mundial (1914-1918), que Arrighi (1996) classificou como
guerra hegemonica entre Alemanha (destaque no processo de industria-
lizagdo tardia) e Inglaterra.

Ao término do embate, os Estados Unidos, que s6 entraram no con-
flito em 1917, sairam favorecidos por suas terras ndo terem sido atacadas
e por terem concedido auxilios crediticios aos britanicos para os esforcos
de guerra. Durante as negociagdes que dariam origem ao Tratado de Ver-
salhes, os Quatorze Pontos de Woodrow Wilson (entdo presidente esta-
dunidense) ganharam destaque e seus ideais para a construcao da Liga
das Nagdes, voltada para a constru¢ao da paz mundial, denotaram uma
primeira consciéncia hegemonica dos Estados Unidos (ARRIGHI, 1996).

Os norte-americanos, por pressoes politicas internas nao aderiram
a Liga das Nagbes. O Tratado de Versalhes, por sua vez, foi considerado
por Keynes (2002) demasiado rigoroso nas condi¢des impostas aos
derrotados, mormente a Alemanha. Os pagamentos de dividas de guerra
que os alemaes deveriam pagar eram inviaveis e durante a década de 1920
foram feitos planos para amortizar o débito alemao (SARAIVA, 2007).

A tentativa de ajuda aos alemies, contudo, se mostrou em viao. Em
1929, a quebra da Bolsa de Valores de Nova Iorque deteriorou o processo
de cooperagao internacional ao fazer cair a produ¢ido econémica de to-
dos os paises do globo. Essa crise de superacumulagdo, conforme Souza
(2009), provocou um declinio brusco nas condi¢oes de vida tanto nos Es-
tados Unidos quanto na Europa, prolongando-se através da Grande De-
pressdo, que se arrastaria por toda a década de 1930. Arrighi (1996) viu
a crise como um ponto de inflexdo na derrocada da economia mundial
centrada no Reino Unido dando margem ao ciclo sistémico de acumula-
¢do estadunidense.

No plano politico, os efeitos maléficos da crise de 1929 provoca-
ram a emergéncia dos regimes nacionalistas-totalitaristas no continente
europeu, especialmente na Alemanha nazista de Adolf Hitler e na Italia
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fascista de Benito Mussolini (HOBSBAWM, 1995). O projeto militar-ex-
pansionista de Hitler para a Alemanha levou a um novo periodo de caos
sistémico e a invasdao da Polonia pelos nazistas, em 1939, foi o estopim da
Segunda Guerra Mundial (SARAIVA, 2007).

Com a vitoria dos Aliados (liderados pelos Estados Unidos, Ingla-
terra e Unido Soviética) em 1945, o governo de Franklin Roosevelt, es-
tadista norte-americano de entdo, liderou as tratativas para a criagdo da
Organizacao das Nagbes Unidas (ONU). Segundo Arrighi (1996), a ONU
tinha como principios, dentre outros, a autodeterminag¢ao dos povos, o
apelo a paz e a ideia de igualdade.

O uso de institui¢des multilaterais foi a maneira através da qual
os Estados Unidos procuraram consolidar a sua hegemonia no imediato
pos-guerra. Duas organizagdes foram criadas para reger o sistema finan-
ceiro mundial, originadas nos acordos de Bretton Woods (1944): o Fundo
Monetario Internacional e o Banco Mundial — ambas administradas pelos
Estados Unidos (ARRIGHI, 1996). O délar, moeda estadunidense, seria
referéncia internacional, possuiria livre conversibilidade em ouro e teria
paridade em relacdo a esse metal precioso (SOUZA, 2009).

No contexto do conflito ideolégico da Guerra Fria, a divisao dual
do globo entre o sistema capitalista, encabe¢ado pelos Estados Unidos, e o
sistema comunista, liderado pela Unido Soviética, se intensificou a partir
da Doutrina Truman (1948) que pregava a conten¢do do expansionismo
soviético. Isso proporcionou aos Estados Unidos a legitimidade necessaria
para justificar sua hegemonia mundial no ocidente (SARAIVA, 2007).

0 oriente médio dentro da hegemonia estadunidense (1945-2015)

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

Os EUA, recém-saidos como superpoténcia global no pos II Guerra
Mundial, procurou aproveitar-se da onda de descolonizagdo no Oriente
Médio e do consequente enfraquecimento europeu na regido para iniciar
ainstitucionalizag¢do de seu poder nesta na parte do mundo. Neste proces-
so Washington buscava cooptar tanto as elites conservadoras, quanto as
elites nacionalistas; mas ndo hesitando em atuar diretamente na politica
interna destes paises quando os seus interesses fossem ameagados, como
pode ser visto em seu envolvimento na derrubada do 1° Ministro irania-
no Mohammed Mossadegh, em 1953 (SILVER; SLATER, 1999). Apos sua
queda, os direitos de exploracao do petrdleo do pais foram transferidos de
companbhias inglesas para americanas, acentuando ainda mais a consoli-
dag¢do da hegemonia norte-americana (VISENTINI, 2014).

O maior controle sobre esta mercadoria simboliza este novo qua-
dro de hegemonia: antes da II Guerra Mundial, os EUA controlavam 15%
do petrdleo da regido, enquanto que a Inglaterra 70%; no inicio dos anos
1950, Washington dominava 60% e Londres 30% (TIBI, 1998). A extra¢ao
deste petréleo, (fundamental para a economia industrializada do Ociden-
te), era controlada por uma oligarquia de multinacionais estadunidenses,
francesas, inglesas e holandesas, que por sua vez, dominavam o mercado
do setor através de um cartel (FERABOLLI, 2005). Na década seguinte,
a cria¢do da Organizacdo dos Paises Exportadores de Petréleo (OPEP),
representou uma tentativa dos paises do Oriente Médio de buscarem
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3. No original em inglés: “OPEC,
inexperienced and weakened by internal
rivalries, had little success in defending
the price of oil during its first decade”.

4. Conflito militar ocorrido em outubro
de 1973, envolvendo uma coalizagao

de Estados &rabes, liderados por Egito

e Siria contra o Estado de Israel. Os
primeiros buscavam recuperar os terri-
térios anexados por Israel na Guerra dos
Seis Dias (1967).

5. 0 1° Choque do Petrdleo ocorreu em
1973 e foi causado pelo embargo do
produto pelos membros da OPEP aos

EUA e aliados de Israel. A acdo buscava
isolar Israel internacionalmente e forga-

-lo a mudar a sua estratégia diante os

territérios ocupados em 1967.

0 2° Choque do Petréleo ocorreu em
1979, e foi ocasionado pela paralisagao
da produgdo e exportacao pelo Ird,
ap6s a Revolucdo Islamica ocorrida no
mesmo ano.

6. Ofensiva politico-militar desenca-
deada pelos EUA como resposta aos
ataques de 11 de Setembro. Iniciada no
governo George W. Bush em setembro
de 2001, esta em vigor até hoje. Em
razao do escopo do nosso trabalho
envolver somente o Oriente Médio, ndo
abordaremos a Guerra do Afeganistao
(2001-).

10

uma melhor negocia¢ao nos termos econdémicos da mercadoria frente as
multinacionais ocidentais. Porém, “a OPEP, inexperiente e enfraquecida
por suas rivalidades internas, teve pouco sucesso em defender o prego do
petréleo em sua primeira década de existéncia” (HUDSON, 2013, p. 325,
traducdo livre).’

Em nivel sistémico, do meio da década de 1950 até a Guerra de
Yom Kipur* (1973), houve a chamada de “Guerra Fria Arabe” onde os EUA
apoiavam os regimes monarquicos conservadores do Golfo Pérsico, que
rivalizavam regionalmente com as republicas laicas (sobretudo Egito e
Siria) as quais recebiam suporte da URSS (KERR, 1971). Esta disputa s6
se encerraria com o enfraquecimento regional do Egito e sua ida para a
o6rbita de influéncia dos EUA, situa¢do que refletiu a retragdo da atuacio
de Moscou na regido, durante o meio dos anos 1970. Entretanto, a hege-
monia de Washington no Oriente Médio ndo impediu que o pais fosse
fortemente afetado economicamente pelo 1° e o 2° Choques do Petréleo’.

Ja a crise regional causada pela invasdo iraquiana ao Kuwait em
1990 e a consequente lideranga estadunidense na missao multinacional
contra Bagda, em agosto do mesmo ano, inserem-se no contexto sisté-
mico de fim da estrutura bipolar e definicdo dos EUA como tnica su-
perpoténcia no mundo pés Guerra Fria (FERABOLLI, 2005). Porém esse
status de inica superpoténcia no moderno sistema de Estados (e sua con-
sequente hegemonia no Oriente Médio) desfrutado pelos EUA desde os
anos 1990, sofreria um grande abalo com os atentados terroristas de 11
de setembro de 2001. Estes permitiram ado¢ao de uma agenda de politica
neoconservadora, sob o governo de George W. Bush (2000-2008), carac-
terizada pelo unilateralismo norte-americano e pelo Projeto de um Novo
Século Americano (ARRIGHI, 2007). A operacionaliza¢do deste ideal foi
visto em situa¢des como a Guerra ao Terror®, a Doutrina Preventiva e a
Guerra do Iraque (2003-11) (PECEQUILO, 2013). Para Arrighi (2007) exis-
te uma curiosa semelhanga entre a Pax Americana proposta por Roosevelt
para combater o fascismo na Europa e o Japdo e o Projeto de um Novo
Século Americano ancorado no combate ao terrorismo internacional.

Um dos grandes acontecimentos da Guerra ao Terror, a Guerra do
Iraque (2003-2011), deve ser compreendida através de uma analise multi-
fatorial. A reafirmacao da unipolaridade estadunidense face as contesta-
¢oes hegemonicas empreendidas pelo terrorismo internacional, somada
aos interesses/pressoes de fortes grupos econoémicos (industria militar,
petrolifera e da construgao civil) e os interesses geopoliticos de aumentar
o dominio na Eurésia e isolar o Ir3, estdo entre as causas da Guerra do
Iraque, apesar do argumento oficial ser o de que Saddam Hussein apoiava
o terrorismo e que possuia um arsenal atomico (BATISTA; PECEQUILO
2009, VISENTINI 2014).

Apesar do sucesso em derrubar o regime de Saddam Hussein, a
unilateralidade da invasio, as mentiras em rela¢do a existéncia de armas
de destrui¢do em massa no Iraque e os interesses econdmicos sob o petr6-
leo iraquiano, contribuiram para uma grande perda do soft power estadu-
nidense, tanto a nivel regional no Oriente Médio, quanto a nivel global.
Brzezinski, ao comentar a imagem dos EUA no mundo logo ap6s o inicio
da guerra do Iraque, pontua que “a credibilidade militar global americana
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nunca foi tao alta; no entanto, sua credibilidade politica global nunca foi
tao baixa” (BRZEZINSKI, 2004, p. 214, tradugao livre)'.

Nesse sentido, Friedman (2004) afirma que a Guerra no Iraque in-
dica a real possibilidade de os EUA perderem a sua lideranca moral no
mundo, situagdo que dentro da perspectiva gramsciana de hegemonia
representaria um grave retrocesso na sustenta¢ao na hegemonia norte-
-americana, em razio da imprescindibilidade do convencimento coletivo
para a manutencao do status de hegemon. Apesar de o presidente Obama
ter retirado as tropas norte-americanas no Iraque em 2011, a presenga in-
direta de Washington no pais ainda continua. Ainda sobre este conflito,
Arrighi (2007) comenta que na medida em que as dificuldades dos EUA no
Vietnd precipitaram a crise sinalizadora da hegemonia de Washington,
sua atuagao em Bagda ¢ sinalizador da crise terminal da sua hegemonia.

Esta perda de soft power e eficiéncia militar agravou-se com a Crise
Econdmica Mundial de 2009, a qual atingiu fortemente a economia dos
EUA. Com a elei¢ao em 2008 de Barack Obama, houve uma esperada re-
ducdo do impeto unilateralista, e uma forte tentativa inicial de recuperar
o prestigio internacional do pais no mundo, sobretudo no Oriente Médio,
inclusive com pedidos de desculpas por erros passados. Estas acoes foram
consideradas pelos rivais republicanos sinais de fraqueza e o presidente
foi acusado de promover o declinio hegemonico do pais (AYERBE, 2010).

O advento da Primavera Arabe no final de 2010, além de surpreen-
derem os EUA, deixou evidente os limites do poder de Washington na
regido (FERABOLLI, 2012). Os protestos que resultaram na queda dos
ditadores da Tunisia (final de 2010) e do Egito (inicio de 2011) foram sin-
tomaticos tanto em desnudar o apoio norte-americano a estes regimes,
quanto em sinalizarem o arrefecimento do poder dos EUA na regido.
Mesmo quando houve uma oportunidade estratégica de um importante
ganho geopolitico e econémico, como na derrubada do regime de Kadda-
fi na Libia, os EUA ndo tiveram um papel protagonista (a intervengao da
OTAN no pais foi liderada pelos aliados europeus) (PECEQUILO, 2013).

A redugao da ingeréncia dos EUA na regiao foi percebida com uma
possibilidade de maior autonomia para seus aliados, sobretudo as mo-
narquias do Golfo. A Aréabia Saudita (grande parceiro de Washington)
assinalou em 2011 que iria perseguir seus objetivos de politica externa e
que, eventualmente, estes poderiam ser distintos dos interesses dos EUA
na regido (GAUSE, 2011). Esta autonomia das petromonarquias pode ser
vista nas invasdes do Conselho de Cooperacao do Golfo (liderado por
Riad) no Bahrein (2011) e no I[émen (2015), conduzidas sem o apoio e par-
ticipa¢do dos EUA (KITCHEN, 2012).

No que diz respeito a Primavera Arabe Siria, os EUA tém sido acu-
sados (assim como em suas demais agbes para este fendmeno regional)
de empregar politicas inconsistentes e de se apresentarem como passivos.
Segundo Gause: “ele [Obama] pede a queda do regime de Assad, mas se
afasta do uso da for¢a contra ele, e entdo torna-se, indiretamente, o seu
parceiro em um acordo para livrar a Siria de suas armas quimicas” (GAU-
SE, 2014, p. 23, tradugdo livre).*

Em ambito global os vetos russos e chineses impedem uma agao
multilateral contra o governo de Damasco. Também destaca-se a forte

7. No original em inglés: “America’s
overall military credibility has never

been so high; however, its overall politi-

cal credibility has never been so low”

8. No original em inglés: “he calls
for the downfall of the Assad regime
but backs away from the use of force

against it, and then becomes, indirectly,
its partner in an agreement to rid Syria

of its chemical weapons”.
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9. Putin prop@s, em setembro de 2013,
que as armas quimicas do governo Sirio
fossem entregues a Organizagdo para

a Proibicdo de Armas Quimicas, para

serem destruidas. Cerca de um més, os
EUA concordaram com a proposta russa.
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10. Grupo radical islamico originério
do braco da Al-Qaeda no Iraque em
2003, que combatia a presenca

dos EUA no pafs.

reacdo russa a ameaca de invasao dos EUA a Siria em razdo do suposto
uso de armas quimicas. Ainda, a solu¢do para esse impasse criada por Pu-
tin’ e chancelada por Washington indicam novamente que o avango dos
interesses dos EUA no Oriente Médio ndo encontra mais a facilidade de
outrora (O GLOBO, 2013; BBC, 2013; VISENTINI, 2014). Conforme desta-
ca Pinto, “os EUA ja ndo sdo capazes de influenciar sistematicamente nas
escolhas feitas no Oriente Médio. Os eventos [Primavera Arabe] refletem
uma influéncia ocidental desaparecendo, especialmente dos EUA” (PIN-
TO, 2012, p. 123).

O surgimento do Estado Islamico' for¢ou os EUA a realizar incur-
sOes aéreas contra o grupo na Siria e no Iraque, o que (em razao desta
organizagdo ser atualmente o principal grupo oposicionista ao governo
de Bashar al-Assad) acabou paradoxalmente por fortalecer o regime sirio.
Esta situa¢do somada a entrada militar no conflito da Russia ao lado de
Damasco (oficialmente atacando somente o Estado Islamico), aponta que
os EUA ja ndo detém a maioria das cartas na regiao (KITCHEN, 2012).

Por fim, mudangas sistémicas sinalizam a influéncia de novas potén-
cias, especialmente na Asia. Outrossim, varidveis econdmicas e financeiras
como petroleo, comércio e investimento do Oriente Médio estdo se virando
progressivamente para o Oriente (HUDSON, 2013). Outro fato que pode
indicar essas mudangas € que, em 2015, apenas 24% do petréleo consumido
nos Estados Unidos foi importado (menor nivel desde 1970), sendo que des-
se percentual apenas 11% veio de um pais da regido (Arabia Saudita), frente
a 40% do Canada e apenas um pouco na frente de Venezuela e México, que
representam, respectivamente, 9% e 8% do total do petrdéleo importado
pelos EUA (U.S. ENERGY INFORMATION ADMINISTRATION, 2017).

A ascensao chinesa e as relacdes entre china e oriente médio

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

A ascensdo econdmica e politica chinesa no moderno sistema de
Estados remonta a década de 1970. No inicio daquele decénio, a China de
Mao Zedong aproximou-se dos Estados Unidos, podendo, entdo, ocupar
o assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU e romper o
seu isolamento diplomatico com varias na¢des. Ademais, em 1976, Mao
faleceu, levando ao poder no Partido Comunista Chinés (PCC) um grupo
moderado, liderado por Deng Xiaoping que conduziu uma série de re-
formas econdémicas cujo intuito era alavancar o desenvolvimento chinés
(VISENTINI, 2011).

A partir de entdo, foi dado destaque a modernizagdo em quatro
areas prioritarias: industria, agricultura, tecnologia e forgas armadas. Re-
lacionada a essas novas prioridades foi adotada, em 1978, a politica das
Quatro Moderniza¢des, que envolveu a introdu¢ido de uma economia
mercantil dentro de uma estrutura socialista com a descoletivizacao gra-
dual da agricultura, a criacdo de areas especificas para atragao de capital
e tecnologia estrangeiras e instalacdo de empresas transnacionais, com
enfoque na exporta¢do. Nesse sentido, foram criadas as Zonas Econdmi-
cas Especiais (ZEEs), que se constituiam de localidades com legisla¢oes
proprias mais favoraveis aos mecanismos de mercado e desenvolvimento
capitalista (VISENTINI, 2011).
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Como apontam Cunha e Acioly (2009), antes de 1979 a corrente
de comércio da China como propor¢ao do PIB nunca havia atingido ni-
veis acima de 10%. Como resultado das reformas, no inicio da década de
1990 a abertura comercial do pais alcangou a média mundial, superando
a marca de 60% do PIB no periodo que vai de 2002 a 2008.

Com a entrada da China na OMC, em 2001, o seu regime de inves-
timento foi se moldando cada vez mais aos parametros da economia de
mercado. Como consequéncia de todo esse processo, o estoque de inves-
timento direto estrangeiro (IDE) na economia chinesa foi de US$ 1 bilhdo
em 1980, indo para uma média de fluxo anual de IDE de US$ 40 bilhoes a
partir de 1992 e de US$ 60 bilhGes nos anos 2000 (CUNHA; ACIOLY, 2009).

Quando iniciou suas negociagdes para entrar na Organiza¢do Mundial do Co-
mércio (OMC), em 1986, a China exportava US$ 31 bilhdes e importava US$ 43
bilhGes em mercadorias, o que equivalia, respectivamente, a 1,4% e 1,9% dos
totais mundiais. Em 2001, ano da sua adesio, estes valores eram de US$ 266 bi-
lhGes em exportagdes (4,3% do total mundial) e US$ 244 bilhGes em importagdes
(3,8% do total global). Em 2008, exporta¢des e importagdes avangaram para,
respectivamente, US$ 1.428 bilhdes e US$ 1.133 bilhdes, equivalendo a 8,9% e
6,9% dos valores globais. Entre 1979 e 2000, o comércio exterior chinés cres-
ceu a taxas médias anuais de 16%. Depois de 2001, este ritmo se acelerou para
26% ao ano, no caso das exportagdes, e para 23% no das importagdes (CUNHA;
ACIOLY, 2009, p. 362).

Disso pode-se depreender que, em uma conjuntura de aumento de
globalizacao e interdependéncia entre as nagoes, a China foi uma das eco-
nomias vencedoras do processo de abertura de mercados que teve inicio
na década de 1980. Junto com os Estados Unidos foi fonte principal de ge-
ra¢ao de demanda no forte ciclo de expansao global ocorrido entre 2003 e
2007. Além disso, o crescimento econdmico chinés desde 2002 pode estar
representando no minimo um quarto do crescimento mundial (CUNHA;
ACIOLY, 2009).

O crescimento econdmico da China é outro aspecto relevante.
De acordo com Nonnenberg (2010), da década de 1980 até 2010 a média
de crescimento real foi de 10% ao ano, fazendo com que a China ul-
trapassasse o Japao e ficasse com o posto de segunda maior economia
mundo. Outro fato que merece destaque é que, segundo estimativas
para 2015 do The World Factbook (2016), a China ja é a primeira econo-
mia do mundo quando é considerado o PIB calculado por paridade de
poder de compra.

Em termos de proje¢do politica internacional, a China optou por
um discurso mais cauteloso considerando a rapidez do seu fortalecimento
econdémico: desde o final dos anos 1990 um dos seus principios de politica
externa tem sido o de “Ascensdo Pacifica”, que vai de encontro aqueles
que veem a China como uma ameaga ao status quo global. Zheng Bijiang,
intelectual ligado ao entdo presidente chinés Hu Jintao, argumentou no
sentido de que a compatibilizagdo da ascensdo da China por meios pacifi-
cos era possivel por duas razdes: a) pelo crescimento chinés ser um jogo
de soma positiva (win-win), visto que sua inser¢ao no mercado mundial
fez com que varias nag¢des se beneficiassem e; b) a politica chinesa nio
seria expansionista ou isolacionista, visto que o pais seria capaz de lidar
com os possiveis problemas decorrentes de sua necessidade de desenvol-
vimento (PECEQUILO; CARMO, 2014).
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Relagoes entre China e Oriente Médio

A China, contrariando o senso comum, nio é um ator novo no
Oriente Médio. As suas relagbes com a regiao vém do periodo maoista, no
contexto ideoldgico da Guerra Fria — apesar de ndo haver grande volume de
trocas comerciais, havia auxilio logistico a grupos revolucionarios. Com o
advento do governo de Deng Xiaoping, a China fortaleceu lacos econdmi-
cos com o Oriente Médio, por exemplo, através de suas estatais de petroleo
e construcao atuando em paises como Iraque, Kuwait, Ira, Libia, Oma, Ca-
tar, Iémen, Egito e Emirados Arabes Unidos (DAOJIONG, 2015).

Ainda de acordo com Daojiong (2015), a presenca chinesa no Orien-
te Médio foi ainda mais relevante a partir dos anos 1980, através da venda
de armas, das quais Egito, Ira, Iraque e Arabia Saudita tornaram-se gran-
des compradores. Em 1984 a venda de armas tornou-se principal compo-
nente da pauta de exporta¢bes da China para o Oriente Médio represen-
tando 78% do total. Entretanto, devido a embargos dos Estados Unidos
e da ONU ao Ira e Iraque, a tentativa dos Estados Unidos de impedir a
prolifera¢do militar na regido e a constata¢do da baixa eficacia das armas
chinesas, na década de 1990, a venda de armas da China para o Oriente
Médio decaiu consideravelmente.

Conquanto o nivel de comércio entre ambas as partes tenha de-
clinado, logo retomou sua ascendéncia a partir do aumento da demanda
chinesa por 6leo importado. Em 1990, a parcela de petrdleo importado
do Oriente Médio respondia por 48% do total, chegando a 51% em 2011,
quando a regido se tornou o maior exportador de petrdleo bruto para
China. A tendéncia é de que a importancia do Oriente Médio para a Chi-
na nessa questao aumentara nos préoximos anos, havendo estimativas de
que o percentual de petréleo importado da regiao chegara a 70% do total
em 2020 (KAZEMI; CHEN, 2014).

Junto ao aumento nas importa¢oes de petréleo houve uma rapida
expansdo nos lagos econdmicos entre China e Oriente Médio, através do
intercambio comercial. O montante do valor comercializado, segundo
Kazemi e Chen (2014), cresceu 87% entre 2005 e 2009, alcancando 100 bi-
lh6es de dolares e indo para 222 bilhdes de délares em 2012. Além disso,
o nivel de investimento chinés na regiao decuplicou indo de 1 a 11 bilhoes
de dodlares entre 2005 e 2009.

Andlise do comércio do Oriente Médio com os Estados Unidos e a China

A importancia da regido do Oriente Médio para o comércio mun-
dial é consideravel. Apesar de sua base de exportagao ser petréleo e deri-
vados, com um alto volume de exportacao desses bens, os paises da regido
também tém elevada demanda por diversos produtos (desde alimentos a
equipamentos e maquinario), fazendo com que o volume de importagao
também seja expressivo e torne o Oriente Médio um dos centros mun-
diais de comércio.

A soma das exportagoes e importa¢des do Oriente Médio vai de um
pouco mais de US$ 1 trilhdo em 2005 para mais de USS$ 2 trilhdes em 2013,
representando um avan¢o de 100% na corrente de comércio exterior em
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nove anos, mesmo considerando a queda abrupta ocorrida entre 2008 e
2009. A titulo de comparacao, a corrente de comércio exterior dos Estados
Unidos, chegou a US$ 3,8 trilhdes e a da China chegou a USS$ 4,1 trilhdes
em 2013. Considerando que ambos possuem as duas maiores correntes de
comércio exterior do mundo, verifica-se que a regido do Oriente Médio
possui importancia pelo valor total de bens e servicos comercializados no
comércio externo, porém, nao esta perto de ter o mesmo que as duas maio-
res poténcias economicas internacionais (BANCO MUNDIAL, 2016).

Um fato que indica a relevancia do Oriente Médio para China é
que em 2014 13% do total importado pela China foi de 6leo bruto, sendo
que desse percentual mais de 50% provém dessa regido — 16% da Arabia
Saudita, 11% do Oma, 9,1% do Ira, 9,1% do Iraque, 4% dos dos Emirados
Arabes Unidos (EAU) e 3,3% do Kuwait (THE OBSERVATORY OF ECO-
NOMIC COMPLEXITY, 2017).

Gréfico 1 — Participacdo dos Estados do Oriente Médio na corrente
de comércio exterior da regido (2014) - em %
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® Arabia Saudita m Turquia wirg
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Iémen Siria

Fonte: Estimativa do World Factbook (2015).

Mesmo que a regido do Oriente Médio tenha papel de destaque
no comércio mundial, verifica-se, através do Grafico 1, que sao trés dos
quinze paises da regido que dao maior contribui¢do para isso: Emirados
Arabes Unidos (representando 26% do total), Arabia Saudita (represen-
tando 20%) e Turquia (representando 16%). Com percentuais menores de
participa¢do entre 6% e 5%, aparecem Ir3, Iraque, Catar, Kuwait e Israel.

Dentre os trés Estados com maior participac¢do, cabe destacar que
os Emirados Arabes Unidos e a Ardbia Saudita tém a pauta de exportagio
centrada na venda de petrdleo e derivados, com elevado percentual de
importagdo de bens de consumo e de capital. A Turquia, por sua vez, tem
uma pauta de exportacdo mais diversificada, vendendo proeminentemen-
te metais, maquindrios e téxteis (BANCO MUNDIAL, 2016).

Em relagdo aos trés Estados com maior participa¢do no total do
comércio exterior do Oriente Médio, o Grafico 2 mostra uma maior im-
portancia das relagdes comerciais da China em detrimento dos Estados
Unidos. Nos trés casos, China em 2013 apresentava maior importancia
do que os Estados Unidos, em termos de valores de comércio, apesar de a
diferenca nao ser muito significativa.
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Gréfico 2 — Corrente de comércio EAU, Arabia Saudita e Turquia com
Estados Unidos e China —em US$ mi
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Fonte: Banco mundial (2016).

No caso da Arabia Saudita é possivel perceber uma oscilagao nas
rela¢des de comércio tanto com a China quanto com os Estados Unidos.
No tocante as relacdes sino-sauditas, cabe destacar a assinatura de um
acordo de cooperagio bilateral na seara do petréleo que lancou as bases
para que a Arabia Saudita se tornasse a maior fornecedora de petréleo
para a China, além de investir em refinarias chinesas. Ademais, de 2005
a 2012 a China investiu US$ 13,6 bilhdes na Arabia Saudita: US$ 5 bilhoes
em metais, US$ 2,2 bilhGes no setor imobiliario e o restante em transpor-
te e outras areas (KAZEMI; CHEN, 2014).

Os Emirados Arabes Unidos chegaram a ter corrente de comércio
exterior de US$ 90 bilhdes com a China em 2010 (partindo de menos de
US$ 30 bilhdes em 2005), apresentando uma queda brusca em 2011 e se
recuperando em 2013 a quase USS$ 20 bilh6es em 2013 (menor que o valor
comercializado em 2005). Aqui se vé a importancia logistica que os EAU
tem para a China por estar num local estratégico entre a Europa e a Asia
e ter uma posi¢do relevante em termos de comércio e finangas globais.
Conforme Kazemi e Chen (2014), mais ou menos 70% das exporta¢oes
chinesas para os EAU sdo re-exportados de Dubai para destinos como
Arabia Saudita e Ira, demonstrando essa importancia logistica.

Ja com a Turquia a China apresentou uma melhora gradual no total
comercializado, partindo de US$ 5 bilhdes em 2005 para US$ 24 bilhoes
em 2013. Serdaroglu (2014) denota que as rela¢des sino-turcas passaram a
chamar mais aten¢ao quando, em 2005, uma companhia chinesa ganhou
o direito de construir uma ferrovia de alta velocidade entre Ancara e Is-
tambul. Para a Turquia, a evolugdo das relacoes com a China apresenta
vantagens transferéncia de tecnologia, inclusive militar, e cooperac¢ao nu-
clear, além de ser um possivel fator de barganha da Turquia aos tradicio-
nais aliados ocidentais como Alemanha e Estados Unidos.

No que tange a Ira e Israel, Estados tradicionalmente rivais na
regido, verifica-se através do Grafico 3 também o aumento da presenca
comercial chinesa. A China chegou a totalizar US$ 70 bilhdes em expor-
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tacOes e importagGes com o Ird em 2011 tendo saido de menos de US$
2 bilh6es em 2005 e caindo para um pouco menos de US$ 9 bilhoes em
2013; nesse periodo a China melhorou seu montante comercializado com
Israel, indo de US$ 3,7 bilhdes para US$ 8,7 bilhoes.

Grafico 3 — Corrente de comércio de Ird e Israel com Estados Unidos e-China
em US$ mi
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Fonte: Banco mundial (2016).

Ja os Estados Unidos se mantiveram constantes na sua corrente de
comércio com Israel, ao passo que nunca apareceram como um dos cin-
co maiores parceiros comerciais do Ira tendo, por isso, ficado de fora do
calculo de comércio do Banco Mundial (2016). Isso se deve, em grande
parte, as sanc¢des econdmicas e comerciais internacionais lideradas pe-
los Estados Unidos ao Ird em virtude da resiliéncia do governo iraniano
em continuar enriquecendo uranio a niveis considerados perigosos pela
maioria dos paises ocidentais.

A China se beneficiou das sancées contra o Ird. Antes, Alemanha,
Italia e Grécia eram os principais parceiros comerciais do Ird, ao passo
que apos o inicio das san¢des, em 2006, a China tornou-se seu principal
mercado para exportagdes e o segundo para importa¢des, perdendo ape-
nas para os EUA. Enquanto o Ird exporta principalmente petroéleo para
a China, importa de 14 automoveis, maquinas para industria e bens de
consumo. Assim como em outros paises do Oriente Médio, a China tem
investido no Ird em projetos-chave de infraestrutura, como o sistema de
metro6 de Teera (LIU, 2014).

Em relacdo a Israel e China desde o reestabelecimento de relacGes
diplomaticas, em 1992, o nivel de trocas comerciais entre ambos cres-
ceu mais de 200 vezes. Conforme afirma Poulin (2014), h4d uma visdo de
ambos os lados de que o comércio bilateral tem muito potencial pelo
fato das economias serem complementares; enquanto a China ¢ lider
mundial em industria, Israel se destaca mundialmente na area de pes-
quisa e desenvolvimento e produtos de alta tecnologia, atraindo com
isso, investimentos chineses para a regido. Ainda assim, a China ainda
esta aquém da Europa e dos Estados Unidos em termos de importancia
comercial para Israel.

17



ei estudos internacionais ® Belo Horizonte, ISSN 2317-773X, v.4 n.3, p.5 - 24

18

Gréfico 4 — Corrente de comércio Catar, Egito e Oma com Estados Unidos e China
US$ mi
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Fonte: Banco mundial (2016).

Analisando o Grafico 4 pode-se perceber um aumento da corrente
de comércio da China com o Catar e o Egito no periodo estudado, ao pas-
so que o volume de trocas com o Oma diminuiu nesse periodo. Em rela-
¢ao aos Estados Unidos, observa-se um declinio na corrente de comércio
com Catar e Egito a partir de 2011, a despeito de um leve aumento com o
Oma em 2013. Nos trés paises a importancia comercial da China, consi-
derando o montante comercializado, é maior que a dos Estados Unidos.

No caso especifico do Egito, seu contingente populacional oferece
a China uma 6tima oportunidade como mercado consumidor bens de
baixo custo. Considerando a importancia geopolitica do Egito, o fato de
a China ter se tornado seu principal parceiro comercial confere a este a
possibilidade de obter influéncia politica tanto na Africa quanto no Orien-
te Médio (LIU, 2014).

Nao ilustrado nos graficos pela falta de estatisticas mais completas, o
Kuwait também possui importdncia comercial, tendo apresentado em 2014
corrente de comércio de US$ 136 bilhGes com pauta exportadora baseada
sobretudo em petréleo e derivados e pauta importadora em veiculos e ou-
tros maquinarios. Estados Unidos e China possuem relevancia semelhante
em relacao a balanca comercial do pais, respondendo cada um por algo em
torno de 11 a 12% do total (THE WORLD FACTBOOK, 2016).

Concernente a Jordania, Libano, Bahrein e Iémen, ndo hd uma im-
portancia comercial quando comparada aos demais paises ja analisados —
a soma dos seus intercambios representa, considerando as estimas do The
World Factbook (2016), algo em torno de 4% do valor total comercializado
pelo Oriente Médio em 2014. Mesmo assim, cabe ressaltar que a China,
bem como os Estados Unidos, esta entre os maiores parceiros comerciais
de todas essas nagbes, o que mostra a vontade chinesa em ampliar sua
rede de intercambios comerciais em toda a regido.

Quanto ao Iraque, quinto pais na regido em termos de relevancia
no volume de comércio exterior cabe salientar que a invasdo estaduni-
dense em 2003 abriu espago para a China ser um influente ator e parceiro
econdmico (Liu, 2014). De acordo com estimativa do The The World Fact-
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book (2016), em 2014 a China era seu principal parceiro comercial impor-
tando de 14 em torno de 1% do total e exportando aproximadamente 24%
do total comercializado.

Com investimentos na area do petroleo, a China National Petroleum
Corporation, tornou-se uma das principais beneficiarias desse periodo de
desordem em territério iraquiano. Apesar disso, a recente expansiao no
Estado Islamico tem tornado os investimentos chineses no Iraque cada
vez mais vulneraveis (DAOJIONG, 2015).

No que concerne a Siria, cuja guerra civil iniciada em 2011 ainda esta
em curso, tanto chineses quanto estadunidenses nao tem participagao ex-
pressiva na sua corrente de comércio exterior. Ainda, devido ao conflito,
o volume de trocas sirias com os mercados externos diminuiu dramatica-
mente nos ultimos anos indo de algo em torno de US$ 30 bilhGes em 2010
para, conforme relatério da OMC (2010), para, conforme estimativas do The
World Factbook (2016) aproximadamente USS$ 8 bilhGes em 2015.

Mesmo nao sendo consideravel em termos comerciais, em termos
politicos a situagdo na Siria se reveste de grande relevancia, sendo uma
das zonas de maior tensdo na regido. Nesse sentido, a China vem procu-
rando manter-se relativamente neutra no embate, condenando de forma
expressiva as atividades terroristas, porém, reafirmando a ndo-ingeréncia
sobre o pais e a necessidade de respeitar sua soberania e capacidade de
resolver sua crise interna. Tal discurso contraria um de seus aliados, a
Russia, que ja esta intervindo em solo sirio e vem solicitando apoio chinés
na resolucio do conflito (BIN, 2016).

De maneira geral, tendo em vista os graficos apresentados, pode-se
dizer que comercialmente a China possui maior relevancia no Oriente
Médio, regido ha décadas mantida sob influéncia politica e econémica
dos Estados Unidos. Considerando as estimativas do The World Factbook
(2016) para o ano de 2014, conforme os graficos apresentados, a China
possui maior corrente de comércio com os seis Estados mais relevantes
da regido em termos de exportacdes e importagdes. Sao eles: Emirados
Arabes Unidos, Arabia Saudita, Turquia, Ira, Iraque e Catar.

A questdo que se coloca € se essa predominancia comercial da China
em relacao aos Estados Unidos configurar-se-ia em uma troca de ator hege-
monico no Oriente Médio. Partindo do principio de politica externa chine-
sa de “Ascensao Pacifica” e de sua politica e de ndo interven¢do mesmo face
aos desdobramentos mais recentes da crise oriunda dos levantes da Prima-
vera Arabe, a China nio estaria interessada em assumir o papel de “diri-
gente” na regido, aspecto indispensavel para caracterizar uma hegemonia.

Por outro lado, os Estados Unidos vém perdendo for¢a no Oriente
Médio, sobretudo apds a eclosdo da Guerra ao Terror e a invasao do Ira-
que em 2003. O proprio vacuo de poder gerado a partir desse periodo foi
mais um vetor para o estreitamento das relagdes comerciais chinesas com
praticamente todas as nagdes do Oriente Médio.

A crise financeira de 2008 também foi mais um marco nessa su-
posta perda de hegemonia dos Estados Unidos a nivel mundial e em par-
ticular no Oriente Médio. Com o relativo enfraquecimento econémico
estadunidense nos anos posteriores a crise, mesmo o viés hard power da
hegemonia estadunidense, como a manutengao de tropas de seu exército
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no Iraque e no Afeganistdo comegou a se mostrar inviavel, além de ser
moralmente criticado pela comunidade internacional.

Ainda no tocante a crise de 2008, a mesma pode ter acentuado a
tendéncia ao declinio hegemonico estadunidense no viés do ciclo sistémi-
co de acumulagio. Isso porque a expansdo da economia global do inicio
da década de 2000 esteve atrelada, em parte, ao crescimento desenfreado
do sistema financeiro especulativo desenvolvido nas tltimas décadas e
cujo apice levou ao estouro da bolha imobiliaria nos Estados Unidos e a
faléncia do banco Lehman Brothers.

A China, por sua vez, contribuiu para o avang¢o na economia global
nesse periodo via comércio, com aumento nas exportagdes e importa-
¢Oes com praticamente todas as regides do mundo. Tal fato pode ser vis-
to como uma confirmac¢io de que a China estaria “liderando” o sistema
capitalista via expansao material de sua economia, enquanto os Estados
Unidos, por ndo ter mais a capacidade de expansdo de outrora, estariam
tentando manter a lideran¢a no moderno sistema de Estados via ascensio
financeira de sua economia.

Se a China nio tem demonstrado interesse no aspecto hegemonico
de “dirigente” na regido, também ¢é verdade que a expansao de sua in-
fluéncia econdmica tem credibilidade no Oriente Médio, uma vez que seu
crescimento beneficia o crescimento dos demais Estados face ao aumento
no volume de bens e servigos comercializados. Esse aspecto “win-win” da
politica externa na China pode ser considerado parcialmente como hege-
monico no sentido arrighiano, uma vez que o aumento de seu poder pode
ser visto como benéfico para o Oriente Médio, também considerando que
a China tem elevado a quantidade de investimentos na regiao.

Cabe salientar, contudo, que essas duas tendéncias da politica ex-
terna chinesa tendem a se contradizer no tocante ao Oriente Médio. Con-
forme cresga ainda mais a influéncia e participagdo econémica chinesa
sera inexequivel a tentativa de mostrar que sua politica ndo é expansionis-
ta no sentido hegemonico, pois a China buscara priorizar seus interesses
econdmicos na regido levando a luta por mais influéncia politica em cada
um dos Estados. Essa possibilidade pode ser refor¢ada caso a atual crise
no Oriente Médio ganhe maiores proporg¢oes e venha a prejudicar os in-
teresses chineses na regiao.

Além disso, se prosseguir o arrefecimento da economia chinesa
como nos ultimos anos, deve vir como consequéncia a diminui¢ao no co-
mércio com a regido e, entdo, a menor credibilidade em uma possivel pro-
cura por maior influéncia nas tomadas de decisdao nas na¢des do Oriente
Médio — contradi¢ido do discurso de “win-win”.

Por fim, deve-se levar em conta que a relativa perda de relevan-
cia comercial dos Estados Unidos na regido durante os ultimos anos
pode nio ser fato consolidado. Varidveis como uma possivel retomada
na dindmica econémica estadunidense e/ou uma maior demanda por
petréleo e derivados deverdo fazer com que haja uma politica de ma-
nutenc¢do ou mesmo nova expansao de poder, embora, pela questado
ideoldgica, ndo pareca plausivel aos Estados Unidos ser hegemonico
no Oriente Médio devido a paradoxos ideologicos criados a partir do
combate ao terrorismo.
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No curto prazo, portanto, a tendéncia é que se verifique uma situa-
¢3o de maior instabilidade politica e social na regido. Isso porque a China,
apesar de possuir maior relevancia comercial na regido em relagdo aos
Estados Unidos nao busca de forma explicita influenciar politicamente,
ao passo que esse, apesar de ter poder politico e militar, ndo possui
credibilidade para exercer a hegemonia. Ademais, a atual desaceleracao
economica mundial e as proprias crises sociais do Oriente Médio, sem
perspectiva de avangos, confirmariam esse contexto mais incerto.

Uma conjuntura de maior instabilidade politica e social na regiao
ndo necessariamente quer dizer que se atinja uma situagdo de caos sis-
témico no sentido arrighiano, visto que importantes Estados da regiao
(como Arébia Saudita, Catar, EAU e Ird) se encontram numa situacio de
aparente estabilidade. Nesse sentido, entao, torna-se mais improvavel an-
tever uma possivel presenga hegemonica chinesa no Oriente Médio em
um periodo mais préoximo.

Conclusao

I I I I T T T I I R R R I I I R I I I I I I A Y

Desde a formacdo do moderno sistema de Estados, em 1648, um
conjunto de Estados vem tentando expandir seu poder e liderar os de-
mais, via coer¢do e consentimento. As lutas por essa condi¢do hegemo-
nica fizeram surgir trés hegemonias mundiais até hoje: Paises-Baixos,
Inglaterra e Estados Unidos. A hegemonia dos Estados Unidos atingiu
sua maturidade ao final da Segunda Guerra Mundial, em 1945, e pode ter
iniciado seu declinio a partir do inicio da década de 1970. Esse declinio
pode ter sido acelerado pela ascensdo econdmica de um novo e relevante
ator internacional: a China.

Nesse sentido, o artigo se prop0s a analisar os possiveis efeitos he-
gemonicos da ascensdo chinesa sob a perspectiva de suas rela¢oes, sobre-
tudo comerciais, com o Oriente Médio, fazendo uma analise comparati-
va das relagbes dessa regido com os Estados Unidos. Na primeira se¢ao
discorreu-se sobre os conceitos de hegemonia e hegemonia mundial abor-
dando, também, os ciclos sistémicos de acumula¢io necessario ao melhor
entendimento do tema. Um Estado ascende materialmente até atingir um
nivel superior aos demais e poder demonstrar aos demais que a expansao
de seu poder beneficia a totalidade do sistema, podendo, assim, tornar-se
hegemonico. O declinio do mesmo, por outro lado, é marcado por sua
ascensao via meios financeiros e perda de legitimidade perante os demais
Estados, enquanto um outro Estado passa a liderar via expansao material
podendo tornar-se hegemonico.

No caso dos Estados Unidos, conforme visto na segunda se¢do do
trabalho, a consolidagdo de sua hegemonia fez com que seus interesses
representassem todo o sistema capitalista. A sua influéncia politica e eco-
ndmica a época, entretanto, nao foi essencialmente pacifica. No Orien-
te Médio eclodiram diversos conflitos desde o final da Segunda Guerra
Mundial, sobretudo de carater religioso-nacionalistas, fazendo com que,
ao passar das décadas, os Estados Unidos passassem a ser vistos como
inimigo a ser combatido por parte da sociedade das na¢des do Oriente
Médio. O apogeu desse pensamento culminou nos atentados de 2001, le-
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vando os Estados Unidos a declarar a Guerra ao Terror e invadir o Iraque
em 2003, sem o aval da comunidade internacional.

Por estas razdes, a legitimidade estadunidense na posi¢ao de he-
gemonia foi enfraquecida. Entrementes, o crescimento desenfreado
do sistema financeiro dos Estados Unidos levou a um nivel de espe-
culagdo global sem precedentes e a uma crise que afeta o mundo até
os dias atuais. Crise essa que s6 ndo teve maiores impactos pela con-
tinuidade da ascensdo chinesa. A China manteve sua politica de cres-
cimento econémico apos a crise de 2008, mormente com aumento de
seu comércio exterior.

Essa politica também foi sentida nas suas relagdes comerciais com
o Oriente Médio. Conforme observado na terceira se¢do, apesar de uma
queda na transagao comercial com as nag¢bes da regido em 2008 e 2009,
houve uma recuperacao nos anos seguintes. Foi observado, também, que
em termos de valores transacionados em bens e servicos a China é mais
relevante do que os Estados Unidos no conjunto da cada regido e isola-
damente com a maioria dos seus Estados, inclusive aqueles que tém um
nivel de comércio mais robusto, como Emirados Arabes Unidos, Arabia
Saudita e Turquia.

Naio obstante tal relevancia, a China, considerando seu discurso de
ascensdo pacifica, aparenta ndo ter pretensdes hegemonicas no Oriente
Médio a curto prazo, preferindo demonstrar respeito a soberania de suas
nacdes e o desejo de continuar aprimorando suas relagdes via trocas, in-
vestimentos e compartilhamento de tecnologia. A possivel falta de pre-
tensdao hegemonica chinesa é paradoxal, ainda mais considerando que o
aumento de seus interesses na regido podera implicar em tentativa de
obter mais influéncia nas tomadas de decisao de seus lideres.

O vacuo de poder hegemonico no Oriente Médio faz parte de
um possivel enfraquecimento da hegemonia estadunidense a nivel
mundial, que teria como crises sinalizadoras a Guerra no Iraque (no
sentido politico e moral) e a Crise Financeira Mundial de 2009 (no
viés econdmico e intelectual). No Oriente Médio essa situacdo fica
mais marcante por ter sido a regido na qual os Estados Unidos vém
utilizando seu poderio militar com pouca credibilidade, tendo como
uma das consequéncias o aumento do terrorismo e um maior clima de
inseguranca a nivel global.

Ha que se colocar ainda, que apesar dos Estados Unidos nao serem
mais tdo dependentes do Oriente Médio no que tange a importagdo de
petrdleo, ainda procuram conservar seus interesses economicos na re-
gido através da presenca militar. Isso, de certa forma, faz com que a Chi-
na, mais dependente da importacdo do petrdleo do Oriente Médio fique
numa posi¢do confortavel ao nio precisar intervir militarmente na regiao
para torna-la mais estavel e favoravel aos seus investimentos e trocas co-
merciais. Assim, o discurso de ascensdo pacifica chinesa somado ao fato
de que ndo haveria uma necessidade concreta de interveng¢ao chinesa no
Oriente Médio poderia acarretar em um prolongamento ou acirramento
da instabilidade politica na regido, mas a0 mesmo tempo nio deixaria
margem para se antever uma possivel presen¢a hegemonica da China no
Oriente Médio a curto prazo.
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REsuMoO

O presente artigo tem como finalidade analisar os principais projetos da
Iniciativa OBOR (Um Cinturao, Uma Estrada) - também conhecida como Nova
Rota da Seda - e suas consequéncias para a integra¢do regional. O argumento
principal é de que o éxito na implantag¢io da Iniciativa OBOR ampliaria e
aprofundaria o sistema sinocéntrico. Ou seja, a crescente assertividade da
politica externa chinesa revela uma disposi¢do do pais de influéncia ndo somente
sobre a dindmica de integra¢do da Eurasia, mas de influenciar de maneira mais
decisiva sobre as novas configuracdes de poder no mundo.

Palavras-Chave: China. OBOR. Sistema Sinocéntrico.

ABSTRACT

The purpose of this article is to analyze the main projects of the OBOR (One Belt,
One Road) initiative - also known as the New Silk Road - and its consequences for
regional integration. The main argument is that successful implementation of

the OBOR Initiative would broaden and deepen the synocentric system. That is,
the growing assertiveness of Chinese foreign policy reveals a willingness of the
country not only to influence Eurasian integration dynamics, but to influence
more decisively the new power configurations in the world.

Keywords: China. OBOR. Sinocentric System.
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Nio parece mais estar em discussao o fato de a China estar em uma
ascensdo acelerada em seu desenvolvimento e poder globais. As contro-
vérsias sdo sobre a dinamica dessa ascensdo e seus efeitos para a regido e
o ordenamento internacional. Nesse sentido, tudo indica que a Iniciativa
OBOR (One Belt, One Road), também chamada de Nova Rota da Seda,
devera ser um divisor de dguas dessa ascensdo chinesa. O acelerado de-
senvolvimento econdmico tem impulsionado o fortalecimento das capa-
cidades estatais da China e, com efeito, ampliado seu peso nos assuntos
internacionais.

Ja haviamos sugerido em outro estudo o crescente papel da China
como pivé dos processos de integragio da Asia, com a tendéncia de con-
formacdo de um sistema sinocéntrico. Por sistema sinocéntrico entende-
mos (re)afirmacdo da China como centro polarizador do Leste da Asia,
capaz de assumir a lideranca tanto dos mecanismos formais quanto dos
informais da integracao regional — recriando uma lideran¢a que remonta
aos periodos dinasticos. Em outras palavras, apos a Guerra Fria, a herdei-
ra da URSS perdeu sua ascendéncia sobre os paises socialistas do Sudeste
Asiatico, o Japio foi perdendo sua condi¢io de polo econdmico da Asia
Oriental e os EUA concentraram esfor¢os militares no Grande Oriente
Médio. Com efeito, a dindmica econémica e o protagonismo politico da
China a transformou no centro dos fluxos de riqueza e de tomada de
decisdo das principais iniciativas diplomaticas em termos de integracao
(Organizagao para a Cooperag¢ao de Xangai, ASEAN+1, OBOR), bancos
de fomentos (AIIB), etc. (PAUTASSO, 2011).

A Iniciativa OBOR representa a potencializa¢do da dialética entre
desenvolvimento nacional e a assertividade internacional da China. As-
sim, o argumento central do presente artigo ¢ que essa politica chinesa de
integrac¢do eurasiatica tende a consolidar a recria¢do do sistema sinocén-
trico. O eventual éxito dessa proposta do governo chinés seria projetar a
lideranca da China e deslocar o dominio estadunidense na regido, alte-
rando substantivamente a configuracao de poder no mundo. Para tanto,
organizamos o artigo de modo a abordar na primeira parte as mudangas
no padrio de inser¢do internacional e a cria¢do da Iniciativa OBOR. Na
segunda, buscamos detalhar os principais projetos (corredores de desen-
volvimento) da Iniciativa OBOR e seus principais desdobramentos regio-
nais. Por fim, sustentamos a ideia principal sobre o papel da Nova Rota da
Seda na consolida¢do do sistema sinocéntrico, bem como seu papel para
as novas configuragées de poder no mundo.

As mudancas da politica externa chinesa e a inicitativa OBOR

I I R R I I I I T T T I I I I I I IR AT AT

A Terceira Plenaria do 11* Comité Central do Partido Comunista
Chinés (1978) definiu as diretrizes da politica de Reforma e Abertura, re-
presentando uma corre¢do de rumos na “moderniza¢io socialista” (KIS-
SINGER, 2011). Essa corre¢do buscava reorganizar “as prioridades chinesas
para responder ao atraso econdmico, ao caos politico e ao isolamento inter-
nacional do pais” (PAUTASSO, 2011, p.168). A prioridade dada a reconstru-



Pautasso, Diego; Ungaretti, Carlos Renato € A Nova Rota da Seda e a recriacio do sistema sinocéntrico

¢do nacional — e as consequentes vulnerabilidades domésticas —foi conduzi-
da por um padrao low-profile de atuacao externa (PINTO, 2014).

Embora haja autores que questionem a maior assertividade da po-
litica externa chinesa (JERDEN, 2014), nos parece mais plausivel a no¢ao
de que a participagdo chinesa nas institui¢cdes de governanca global vem,
desde a abertura econdmica, crescendo de forma “extensa e intensa” (LIU,
2014), implicando na reorienta¢do da diplomacia chinesa no que tange
ao comportamento do pais nas organizagdes regionais e internacionais.
Além da Iniciativa OBOR, tem sido expressiva a pressao para a reforma de
organismos multilaterais como o Fundo Monetario Internacional (FMI);
lideranga em processos de integragao regionais como OCX e ASEAN+1;
promocgao de novos arranjos financeiros como Banco Asiatico de Inves-
timentos em Infraestrutura (AIIB) e o Novo Banco de Desenvolvimento
dos BRICS (NDB/BRICS); participacdo em importantes coalizdes diplo-
maticas como os G20 Financeiro e Comercial; engajamento em agrupa-
mentos de impacto politico internacional como o BRICS, entre outros.

Se épossivel reconhecer que haumasimbiose entre desenvolvimento
e aumento de influéncia global, a China busca um equilibrio entre assu-
mir a responsabilidade de grande poder, por um lado, e se concentrar
em seu nucleo estreitamente definido de “interesses fundamentais”, tais
como o desenvolvimento e a integridade territorial (ZHAO, 2011). Ocorre
que na medida em que ha uma dialética entre desenvolvimento nacional
e assertividade internacional — e isso ndo é exclusivo da trajetoria chine-
sa —, os “interesses fundamentais” vinculam-se a inserc¢do internacional.
Primeiro, sdo aprofundados os lagos com a economia mundial, desde a
dependéncia por recursos naturais e mercados, até a defesa dos interesses
ligados a seus investimentos no exterior. Segundo, os outros paises de-
mandam um maior envolvimento da China no financiamento, coopera-
¢3o e coordenagdo politica globais. Por fim, como as capacidades estatais
foram potencializadas, o pais passa a reivindicar e atuar junto a gover-
nanga global para mudar o equilibrio de poder a seu favor.

Neste sentido, a Republica Popular da China (RPC) passou a déca-
da de 1990 integrando-se as institui¢des regionais e internacionais, mo-
vendo-se da “passividade e da suspeita para um compromisso proativo
nos regimes e organizagoes regionais” (SHAMBAUGH, 2013, p. 97). Por
outro lado, a diplomacia bilateral chinesa é extremamente ativa, configu-
rando uma ferramenta alternativa as dificuldades encontradas no exer-
cicio de lideranga e defesa do interesse nacional nos espagos de carater
multilateral (SHAMBAUGH, 2013). A utiliza¢do deste instrumento de
politica externa representa uma tentativa de redefinir a posi¢ao da RPC
no contexto de um sistema internacional marcado pelo constante reorde-
namento de forgas.

Na tltima década, é perceptivel a crescente assertividade da China
na arena internacional. Até entio, a retérica oficial dos lideres do Partido
Comunista Chinés (PCCh) centrava-se em ideias-forca voltadas ao desen-
volvimento nacional. A nogao de ascensdo pacifica cunhada em 2003 — e
logo depois abandonada — foi a primeira manifesta¢do no sentido da pro-
jecdo internacional da China. A partir da crise de 2008 e com a lideranca
de Xi Jinping, a RPC passou a adotar estratégias e abordagens de carater
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3. De acordo com Daojiong (2015,

p.88), os pilares do “sonho chinés” sdo
harmonia, estabilidade, paz e geragao
de riquezas. Ao considerar o desejo e

o direito particular de todas as nacdes,
Daojiong (2015) também acredita que o
“sonho chinés” deve ser encarado como
um convite aberto para cooperagao
mutua. Além disso, Shen (2015) observa
que, enquanto Hu Jintao sublinhava o
“desenvolvimento pacifico”, Xi Jinping
se utiliza do nacionalismo e do “sonho
chinés” para se diferenciar dos

seus predecessores

4.0 plano de ag&o é denominado “Visdo
e agdes na construgdo conjunta do
Cinturdo Econdmico da Nova Rota da
Seda e da Nova Rota da Seda Mariti-
ma” e sua elaboragdo foi capitaneada
pela Comissdo Nacional de Reforma e
Desenvolvimento (CNRD).
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mais assertivo, evidenciado nas concepg¢des em torno do Chinese Dream’
e nas recentes iniciativas da diplomacia econémica chinesa, notadamente
voltada a formata¢do de uma nova arquitetura financeira global (PAU-
TASSO, 2015) e a construcdo da Nova Rota da Seda.

O processo de redesenho da ordem econdomica mundial (ARRIGHI,
2008) e os desafios decorrentes da crise financeira de 2008 impuseram a
China um protagonismo cada vez mais ativo nas institui¢des internacio-
nais e regionais, adquirindo, em contrapartida, maiores responsabilidades
para com estas instancias multilaterais (JIEMIAN, 2015, p. 5). As novas di-
retrizes para a sua politica externa, que foram discutidas no 18* Congresso
do PCCh (2012), refor¢am o discurso de contribuir para o desenvolvimento
econdmico do continente (JIEMIAN, 2015) e, adematis, sinalizam uma atua-
cao diplomatica de “grande poténcia com caracteristicas chinesas” (KEJIN
e XIN, 2015). Em suma, é possivel assinalar que “questdes domésticas e re-
lagGes externas encontram-se interligadas”, demandando da China “uma
estratégia mais aberta e proativa” (KEJIN e XIN, 2015, p.48).

Desse modo, sugerimos que a Iniciativa One Belt, One Road (OBOR)
representa uma ampliacdo e aprofundamento de proatividade da China na
configura¢do da dinamica de integracao regional. Antes centrada num
vetor a leste (ASEAN+1) e outro a oeste (OCX), agora alcanga grande par-
te da Europa, Oriente Médio e até Africa. E nitidamente um transborda-
mento do protagonismo diplomatico chinés e um alargamento do sistema
sinocéntrico. E, naturalmente, assumir maior protagonismo implica em
definir novo escopo de prioridades e lidar com os novos conflitos de inte-
resses decorrentes dessas responsabilidades ampliadas.

Tais propostas comecaram a ser veiculadas a partir das visitas de
Xi Jinping a Asia Central e ao Sudeste Asiatico, em setembro e outubro
de 2013. Apds anunciar o desejo de construir um novo Cinturao Econo-
mico no Cazaquistao, Xi Jinping participou do 13* encontro da OCX, em
Bishkek, e ainda foi a Russia para participar do encontro de ctipula do
G-20 (SZCZUDLIK-TATAR, 2013). E, durante o mesmo discurso em que
sinalizou as propostas da Nova Rota da Seda Maritima, no parlamento da
Indonésia, Xi Jinping também anunciou a criagdo do AIIB e, pouco mais
de um ano depois, estabeleceu a criagdo do Fundo da Nova Rota da Seda
(US$ 40 bilhoes).

Em marco de 2015, foi elaborado um “plano de a¢ao*” através do
trabalho conjunto de trés agéncias governamentais — Ministério de Rela-
¢Oes Exteriores, Ministério do Comércio e Comissdo Nacional de Refor-
ma e Desenvolvimento (CNRD) — com a finalidade de delinear os princi-
pios e os marcos norteadores da criacao dos eixos da Nova Rota da Seda.
A descri¢ao da Iniciativa OBOR ocorre da seguinte forma:

O cinturio e a Rota perpassam a Asia, a Europa e a Africa, conectando o vibrante
eixo econdmico da Asia Oriental com a Europa, englobando diversos paises com
enorme potencial de desenvolvi'mento econdmico. O Cinturdo Econémico tem
como foco trazer junto China, Asia Central, Russia e Europa (Baltico); ligando
a China com o Golfo Pérsico e o Mar Mediterraneo através da Asia Central e
Asia Ocidental; e conectando a China com o Sudeste Asiatico, Asia Meridional e
Oceano fndico. A Rota da Seda Maritima est4 desenhada para ir da costa chinesa

a Buropa através do Mar do Sul da China e do Oceano indico em uma rota, e do
Mar do Sul da China para o Sul do Pacifico em outra rota (CNRD, 2015).
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Em linhas gerais, assume-se que a Iniciativa OBOR busca integrar
Asia, Africa e Europa através de cinco diferentes rotas. Em relagio ao Cin-
turdo Econémico continental, ressaltam-se trés rotas conectando: a) China
e Europa através da Asia Central e da Russia; b) China e Oriente Médio
através da Asia C entral; ¢) China, Sudeste Asiatico, Asia Meridional
e Oceano Indico. No que diz respeito a Rota da Seda Maritima, sio duas
rotas integrando: d) China e Europa através do Mar do Sul da China e
Oceano Indico; €) China, Pacifico Sul e o Mar do Sul da China. Conside-
rando estas rotas principais, a Iniciativa OBOR tem como finalidade apro-
veitar a ja existente infraestrutura logistica internacional — assim como
cidades centrais e portos importantes — de modo a estabelecer seis cor-
redores econdmicos internacionais, nomeadamente: a) China-Mongolia-
-Russia; b) New Eurasian Land Bridge; ¢) China-Asia Central-Asia Ociden-
tal; d) Bangladesh-China-india-Mianmar; €) China-Peninsula Indochina;
f) China-Paquistao.
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De maneira geral, as autoridades chinesas relacionam a Iniciativa
OBOR aos Cinco Principios da Coexisténcia Pacifica e a busca por rela-
¢Oes “win-win”, fundadas em “bases comuns de cooperagdo e desenvol-
vimento” (CNRD, 2015). Em consonancia, Yiwei (2016) argumenta que a

Figura 1- Cinturdo Econmico da Rota da
Seda e Nova Rota da Seda Maritima.
Fonte: Hong Kong Trade Development
Council (2016)

Figura 2 - Corredores Econdmicos
Internacionais.

Fonte: Hong Kong Trade Development
Council (2016)
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5. A Chinese shipping group (COSCO)
pagou mais de 360 milhdes de euros por
51% do controle e da gestdo do porto de
Pirateus na Grécia. Tendo sido a segunda

maior privatizacdo da histdria grega, o
porto é uma porta de entrada para Asia,
Europa Oriental e Norte da Africa (RUSSIA
TODAY, 2016).

6. A Hungria foi o primeiro pafs europeu a
assinar um acordo de cooperagao com a
China para o desenvolvimento da Iniciativa
OBOR. Um dos itens do acordo se refere

a construgdo de uma ferrovia ligando
Hungria e Sérvia (REUTERS, 2015).

7. Em junho de 2016, a RPC e a Polénia
elevaram suas relagdes para uma
“parceria estratégica”, muito em razdo da
posicdo estratégica da Polonia. Ambos 0s
paises também acordaram em estimular
o desenvolvimento da Iniciativa OBOR
(XINHUA, 2016).

8. Organizagdo para cooperagdo entre
a China e os paises da Europa Central e
Oriental (China-CEEC).

Iniciativa OBOR se difere da globalizag¢do tradicional na medida em que a
sua proposta possui o potencial de proporcionar uma globalizagdo inclu-
siva, sem assimetrias entre o maritimo e o terrestre; o urbano e o rural;
os paises desenvolvidos e os em desenvolvimento. A inser¢do e a inclusdo
estariam centradas no que o autor denominou como “cinco fatores de co-
nectividade”, nomeadamente: a) comunicag¢do politica; b) conectividade
de infraestrutura; ¢) comércio desimpedido; d) circulagdo monetaria; e)
entendimento entre pessoas. No que diz respeito a comunicagao politica,
percebe-se que a RPC se encontra em um processo de estabelecimento de
“parcerias estratégicas” no plano externo, sobretudo com paises associa-
dos ao Cinturio e a Rota Maritima (ZHANG, 2015; YIWEI, 2016).

Dada a abrangéncia das rotas, assume-se que, em ultima instancia,
a Iniciativa tem como objetivo a cria¢do de uma rede de transportes na
Eurasia, fomentando, com efeito, a articulagdo de um “grande mercado
euroasiatico” (YIWEI, 2016). Esse “grande mercado euroasiatico” reuni-
ria uma rede de 4,4 bilhdes de pessoas, 64 paises (Tabela 1) e um PIB de
USS$ 21 trilhdes de dolares, aproximadamente 29% da producao global
(CNRD, 2015). Assim, a modernizacio e a edificacdo de infraestrutura
— ferrovias, rodovias, portos, aeroportos, gasodutos, oleodutos, linhas
de transmissao e comunicagdo — progressivamente contribuiriam para o
aprofundamento da integragdo econémica regional (YIWEI, 2016).

A interligacdo da China com a Europa, integrando a Eurasia, passa
pela execucdo de projetos estratégicos, como a modernizagdo do porto
de Piraeus na Grécia’ e a constru¢do de uma ferrovia entre Hungria® e
Sérvia. Em linhas gerais, Yiwei (2016, p.66) defende que a Grécia e a Polo-
nia’ representam importantes passagens para a China acessar a Europa,
ao passo que os quadros institucionais do 16+1° possibilitam um maior
envolvimento politico com os paises da Europa Oriental e Central. As
estratégicas relagdes com a Alemanha também sdo relevantes a partir da
constatagdo de que o pais representa o ponto inicial e final da ferrovia

Tabela 1. Pafses inseridos na Iniciativa OBOR.

Russia, Mongoélia | Sudeste Asiatico Asia Europa Asia Ocidental e CEle
e Asia central Meridional Oriental Norte da Africa Georgia
Mongolia Camboja Nepal Polonia Ira Bielorrussia
Russia Timor Leste Butdo Montenegro Siria Ucrania
Cazaquistiao Malasia Maldivas Macedo6nia Jordania Azerbaijao
Tajiquistdo Filipinas Afeganistao Boésnia e Israel Moldavia
Uzbequistdo Singapura Paquistao Herzegovina Iraque Arménia
Turcomenistdo Tailandia india Albénia Libano Georgia
Brunei Bangladesh Lituania Palestina
Vietna Sri Lanka Letonia Egito
Laos Republica Turquia
Mianmar Tcheca Arabia Saudita
Esloviquia | Emirados Arabes
Hungria Unidos
Eslovénia Oma
Roménia Kuwait
Bulgaria Qatar
Sérvia Bahrein
Iémen

Fonte: Yiwei (2016, p.76). Elaboracdo prépria
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Chongging-Xinjiang-Europa’. Finalmente, ¢ importante frisar que a coo-
peracdo entre China e Europa também se encontra exemplificada no pa-
cote financeiro — via Fundo da Nova Rota da Seda — para o Plano Juncker,
que visa injetar 315 bilhdes de euros na recuperagio econémica da Unido
Europeia. Ndo sdo poucos os acordos e parcerias firmadas recentemente
com os paises que estdo no escopo da Iniciativa OBOR.

Tabela 2 - Acordos e comunicados bilaterais entre China e alguns paises ao longo do
Cinturdo e da Rota.

9. A ferrovia foi entregue em marco de
2011 e demora, em média, treze dias para
realizar o intercambio de produtos chine-
ses e europeus (CHINA.ORG.CN, 2015).

10. Pequim e Bruxelas estiveram em
negociagOes durante meses e acabaram
por atingir um consenso acerca dos
mecanismos de financiamento, que ocor-
rerao via Fundo da Nova Rota da Seda. A
cifra pode chegar a 10 hilhdes de euros
(EURACTIV, 2016).

Uzbequistao

Estabelecimento de um plano de cooperagao
envolvendo nova parceria e ratificacdo do ¢
omprometimento acerca da Iniciativa OBOR
(XINHUA, 2016).

Russia

Estabelecimento de um plano de cooperacao bilateral
para integrar a Iniciativa OBOR com a Unido
Eurasiatica (MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS OF
PEOPLE’S REPUBLIC OF CHINA, 2016).

Pol6nia

Elevagio das rela¢bes para uma parceria estratégica, de
modo a desenvolver a Iniciativa OBOR (MINISTRY OF
FOREIGN AFFAIRS OF PEOPLE’S REPUBLIC OF
CHINA, 2016).

Sérvia

Elevagio das rela¢des para uma “parceria
estratégica” e reforco da ja estipulada cooperacdo no
desenvolvimento da Iniciativa OBOR (XINHUA, 2016).

Alemanha

Finaliza¢do da quarta consulta intergovernamental e
compromisso com o desenvolvimento dos corredores
de transportes na Eurasia (THE STATE COUNCIL OF
THE PEOPLE’S REPUBLIC OF CHINA, 2016).

Laos

China e Laos acordaram que existe a necessidade

de adequar a Iniciativa OBOR com os 8 Plano de
Desenvolvimento Social e Econdmico de Laos (HONG
KONG TRADE DEVELOPMENT COUNCIL, 2016).

Sri Lanka

Reforco dos lagos bilaterais e compromisso com o
desenvolvimento de infraestrutura do Sri Lanka (THE
STATE COUNCIL OF PEOPLE’S REPUBLIC OF
CHINA, 2016).

Republica Tcheca

Estabelecimento de relacdes estratégicas bilaterais,
bem como a assinatura de dois memorandos de
cooperagio relativos a Iniciativa OBOR (XINHUA,
2016).

Ambos os paises estabeleceram um plano de
cooperagdo que prevé a continuidade da parceria
estratégica para os proximos 25 anos (XINHUA, 2016).

Egito

A RPC e o Egito estabeleceram um plano que prevé
o aprofundamento da cooperacio entre os dois paises
para os proximos 5 anos (XINHUA, 2016).

Arabia Saudita

Ambos os paises acordaram em aprofundar as rela¢oes
bilaterais (XINHUA, 2016)

Cazaquistao

Comprometimento em englobar os planos “Bright
Road” do Cazaquistdo na Iniciativa OBOR (MINISTRY
OF FOREIGN AFFAIRS OF PEOPLE’S REPUBLIC OF
CHINA, 2015).

Paquistao

Finaliza¢do dos acordos relativos a construc¢io do
corredor econdmico entre ambos os paises (REUTERS,
2015).

Elaboragdo propria.
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A Iniciativa OBOR, como destaca Wang Jisi (2011), ao redesenhar a
visdo geoestratégica da China, busca moldar outro panorama para a inte-
gracgdo da Eurasia. Entre os objetivos estratégicos da China, destacam-se,
primeiro, responder a penetracao dos EUA na regido, como atestam as
propostas da Parceria Transpacifico (TPP) e do Acordo de Parceria Tran-
satlantica de Comércio e Investimento (TTIP) (ZHANG, 2015) — agora
revisao ap6s a elei¢do de Trump. Segundo, dirimir, a partir da integragio,
seus principais desafios securitarios, como os contenciosos territoriais no
Mar do Sul da China e do separatismo, fundamentalismo e terrorismo
de matriz islamita no oeste chinés, Asia Central, Afeganistio e Paquistio
(PANTUCCI e PETERSEN, 2012, p.01; FALLON, 2015, p.142; MARIANI,
2013). Terceiro, garantir a internacionaliza¢do de sua economia e de sua
moeda, especialmente através da realizacao de obras de infraestrutura no
exterior e da criacdo de novos Bancos Multilaterais de Desenvolvimento
(BMD). Quarto, criar mercado para suas industrias, ampliar o suprimen-
to de recursos energéticos e naturais para sustentar o seu crescimento
econdmico e, ainda, diversificar as suas rotas de importagdo de energia
(ROLLAND, 2015; BRUGIER, 2014).

Uma visao sobre os projetos da iniciativa OBOR

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

O grande projeto da Nova Rota da Seda Chinesa (OBOR) desdobra-
-se em outros importantes projetos regionais, na forma de corredores de
desenvolvimento centrados em projetos de infraestrutura (comunicagio,
transporte e energia). Um deles é o corredor econdémico entre China e Pa-
quistdo (CPEC), que envolve um conjunto amplo de infraestrutura finan-
ciado pelo Fundo da Nova Rota da Seda — como a hidrelétrica de Karot,
no rio Jhelum, noroeste do Paquistao (CHINA DAILY, 2016). Além disso,
o CPEC engloba a exploracdo de minas de carvao, construcao de plantas
de energia solar e edlica (RITZINGER, 2015), a modernizagao da ferro-
via de Karakoram e de outra ligando Karachi e Pashawar, bem como a
construg¢do do novo porto de Gwadar (THE WALL STREET JOURNAL,
2015). Outro exemplo importante sdo as propostas em torno do corredor
econdmico entre Bangladesh-China-india-Mianmar (BCIM), incluindo a
finalizacdo de infraestrutura multimodal de 2.800 km entre a Kunming
(Yunnan) e Kolkata (nordeste do territério indiano).

Outros projetos regionais associados a Iniciativa OBOR sio o cor-
redor China-Asia Central-Asia Ocidental e o corredor China-Peninsula
da Indochina. Em relac¢do ao primeiro, destaca-se a proposi¢do da fer-
rovia de alta-velocidade da Asia Central, que percorreria desde Urumgqi
(Xinjiang) e passaria por Uzbequistao, Turcomenistio, Ird, Turquia e teria
como destino final a Alemanha (YIWEI, 2016). Considerando que parte
da rede ferroviaria existente na Asia Central encontra-se fora dos padrdes
internacionais de trilhos (1,52 metros), a constru¢do de uma nova, com
os padrdes adotados na China e em outros paises (1,435 metros), poderia
estimular o comércio, os investimentos e, em Ultima instancia, acelerar o
processo de integragio fisica entre China, Asia Central e Asia Ocidental
(LI, 2016). Salienta-se, contudo, que uma via férrea ligando a provincia de
Yiwu e Teerd ja se encontra em funcionamento, sugerindo que a propo-
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si¢do da ferrovia ligando Urumqui e Teera ndo elimina as atuais redes de
transporte — ao contrario, complementa os esfor¢os na promogao conti-
nua da integracao fisica da Eurasia (RAMACHANDRAN, 2016a).

De outro lado, assume-se que o corredor na Peninsula Indochinesa
possui o potencial de reduzir os custos logisticos e incrementar a com-
petitividade econdmica de paises como Indonésia, Filipinas, Camboja e
Mianmar (ISLAM et al, 2015). A conectividade proposta no corredor eco-
némico na Peninsula da Indochinesa tende a desenvolver a integracao
economica da parte continental do Sudeste Asitico, conectando poste-
riormente com os trechos maritimos e utilizando a plataforma politica da
Grande Sub-regido do Mekong (GMS) para concretizagdo das propostas
chinesas. Como exemplo, é possivel citar o projeto de desenvolver e com-
plementar da rede ferroviaria na regido, que integraria a sub-regido do
grande Mekong e conectaria Kunming com Singapura. Ademais, a pro-
jecdo chinesa para a regido cria potencial de cooperacao e de competi¢cao
com a [ndia.

Em rela¢do a Nova Rota da Seda Maritima, esta ganhou publici-
dade a partir de uma visita do presidente Xi Jinping no 16* encontro da
ASEAN-China em Brunei (2013) e em um discurso proferido por Xi no
parlamento da Indonésia, também em 2013, voltado a cooperac¢ao em pro-
jetos de infraestrutura e em seguranca regional (SZCZUDLIK-TATAR,
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Figura 6 - Proposta da Ferrovia “Pan-Asia”.
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Fonte: Railway Pro (2016)
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2013). A modernizagao portudria e a renovagdo das linhas de transporte
(YIWEI, 2016) visam dar conta da forte intera¢ao chinesa com os paises
do Leste e Sudeste Asiatico, sobretudo os paises membros da ASEAN.
Ressalta-se, nesse sentido, que a Area de Livre Comércio entre China e
ASEAN, assinada em 2002, passou a ter efeito em 2010, englobando 1,9
bilhdes de pessoas, US$ 6 trilhdes na totalidade do PIB e um volume de
comércio da ordem de USS$ 4,5 trilhdes (DONG, 2015).

Além do ja mencionado porto de Gwadar no Paquistdo — assim
como suas posteriores conexdes com a provincia de Xinjiang —, sublinha-
-se o envolvimento chinés na construc¢do e moderniza¢io de infraestru-
tura portuaria no Sri Lanka, em Mianmar e em Bangladesh (LEN, 2015;
ROELL, 2016). Dentre os projetos relacionados ao primeiro, salienta-se o
acordo para o desenvolvimento do porto de Hambantota, na cidade de
Colombo, cuja tendéncia seria virar uma megaldépole com 8 milhGes de
habitantes e um hub portuario e comercial (THE HINDU, 2016).

Em relacdo ao desenvolvimento de projetos em Mianmar, a China,
maior investidor estrangeiro no pais, esta envolvida com a construg¢io do
porto de Kyaukphyu — assim como com o estabelecimento de uma Zona
Economica Especial na tumultuada provincia de Rakhine —, totalizando
cerca de US$ 280 milhoes (PAUL, 2016). O porto de Kyaukphyu tem o po-
tencial de providenciar uma conexio efetiva com o Oceano indico, confi-
gurando também em uma alternativa para as importagoes energéticas que
passam pelo Estreito de Malaca, tendo em vista a existéncia de gasodutos e
oleodutos ligando o litoral de Mianmar a cidade chinesa de Nanning,

Em Bangladesh, a modernizag¢io do porto de Chittagong e a cons-
trucdo de ligagbes rodovidrias e ferroviarias entre Kunming — na provin-
cia de Yunnan — e a provincia de Chittagong demonstram o papel chinés
na edifica¢do de infraestrutura no pais. Contudo, o arquivamento da pro-
posta chinesa referente a constru¢do de um porto em Sonadia também
evidencia a influéncia indiana e estadunidense na conten¢do dos interes-
ses sinicos na Asia Meridional e no Oceano Indico (RAMACHANDRAN,
2016b). Como resultado da recusa do governo de Bangladesh, o pais ainda
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aprovou a proposta japonesa para constru¢do de um porto de dguas pro-
fundas em Matarbari, localizado a apenas 25 km de Sonadia. Notabiliza-
-se, por fim, a existéncia de projetos para constru¢do de um entreposto
maritimo nas Maldivas (Male), proporcionando outro acesso ao Oceano
indico e ao Mar Arabico (INDIA TIMES, 2016).
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Além dos projetos no Sul e Sudeste asiaticos, a Nova Rota da Seda
Maritima atinge a costa oriental do continente africano, intensificando os
investimentos e a proje¢io da RPC na Africa. Representando os mais lon-
ginquos territérios alcancados pelo almirante Zheng He no século XV,
o extremo oeste da Rota Maritima configura em uma regido estratégica
para o desenvolvimento de projetos de infraestrutura, bem como estabe-
lecimento de polos industriais (LIM, 2015).

Dada a magnitude da participagdo de empresas chinesas no conti-
nente africano — estima-se que existem mais de 2.000 destas (LIM, 2015)
— é interessante observar o engajamento de determinados grupos empre-
sarias em portos orientais da Africa, como a participacio da China Com-
munication Construction Company (CCCC) na expansao do porto de Lamu
(Quénia); os 23,5% do porto de Djibuti (Djibuti) sob controle da China
Merchants Holding (International) Company Ltd (CMCH); o envolvimen-
to da China Harbour Engineering Company (CHEC) na constru¢ido de um
novo porto em Bagamoyo (Tanzdnia) e sua atuagao no porto de Maputo
(Mogambique); e a opera¢dao de um terminal de cargas no porto de Dar
es Salaam (Tanzania) pela Hutchins Port Holdings Ltd (HPH) (PUTTEN
e MEJINDRES, 2015). E, ndo somente em portos da costa oriental, mas
também na costa ocidental africana, como em Kribi (Camardes), Librevi-
lle (Gabao) e Tema (Togo). Na realidade, a construgao de ferrovias e rodo-
vias no eixo oeste-leste — e ndo no tradicional eixo norte-sul — tem como
objetivo favorecer o comércio intra-africano e integrar as economias do
continente junto a economia mundial e chinesa, sobretudo (LIM, 2015).

De acordo com Len (2015), a China percebe que a sua crescente
demanda por recursos naturais e energéticos agrava sua vulnerabilida-
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Figura 7 - A Rota Maritima no Sul e
Sudeste asidtico.
Fonte: MERICS (2015).
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Figura 8 - A Rota Maritima na Africa.
Fonte: MERICS (2015).
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de relativa as rotas de comércio transocednico — com destaque para o
“Mallaca dilemma” — e demanda alternativas de suprimento. Para ilus-
tras: estima-se que mais de 70% das importa¢des energéticas da China
atravessem o Estreito de Malaca (BRUGIER, 2014). Esse cenario se agra-
va se considerarmos que, em 2013, a China ultrapassou os EUA como
principal importador de petréleo (LEN, 2015), tendo importado, em
tevereiro de 2016, recordes oito milhdes de barris de petréleo por dia
(REUTERS, 2016).

O governo chinés também percebe a necessidade de reforcar as
suas capacidades navais — como nos planos associados a modernizac¢do da
marinha chinesa — de modo a proteger seus interesses e garantir o acesso
ao longo das linhas de comunica¢ao oceanicas. Naturalmente, ha preo-
cupagdes securitarias chinesas tanto com o Mar do Sul da China quanto
com Taiwan e a forte penetracdo dos EUA na regiao, revelando elementos
da competitividade e rivalidade sino-americana (GLASER, 2012). Assim,
o crescente engajamento politico-diplomético da RPC na Asia — sobre-
tudo através da Iniciativa OBOR — ndo a permite abrir mao de suas rei-
vindica¢oes no Mar do Sul da China (PANDA, 2016), a0 mesmo tempo
que precisar preservar a lideranca e evitar disputas capazes de esvaziar os
esforcos integracionistas e atrair a ingeréncia externa.

A iniciativa OBOR e a consolidagdo do sistema sinocéntrico

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

Ja haviamos refletido sobre como os novos arranjos nas cadeias de
produgdo regionais acabam por restabelecer um sistema sinocéntrico, ago-
ra com acomodac¢des modernas (PAUTASSO, 2011). A Iniciativa OBOR re-
presenta uma visdo geoestratégica de longo prazo da diplomacia chinesa
(ARASE, 2015) que refor¢a e amplifica tal potencial. Em outras palavras, é
necessario compreender como a OBOR refor¢a a integra¢do euroasiatica e,
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com efeito, aprofunda e alarga o sistema sinocéntrico — provocando impac-
tos sobre a distribui¢do de poder do sistema internacional.

Para tanto, o potencial da Iniciativa OBOR decorre da articulagao
das capacidades chinesas com as demandas dos vizinhos. Primeiro, as
capacidades chinesas decorrem de: 1) enorme estoque de capital disponi-
vel para financiamento; 2) uma industria de base com grande capacidade
produtiva (ago, cimento, maquinas, etc.); e 3) um impressionante know-
-how em servigos de engenharia. Para a China, a exporta¢do de capital e
a consolida¢ao do pais como emissor de IED representa uma alternativa
as suas reservas internacionais', ao passo que “contribui para a constru-
¢3o de um sistema financeiro mais abrangente” (LOPES, 2015, p.03). O
AIIB, por exemplo, representa “o pontapé inicial de um banco de desen-
volvimento de propor¢bes extremamente significativas” (VADELL e RA-
MOS, 2015). Além do AIIB, é possivel citar o Banco de Desenvolvimento
da China (CDB), o Banco de Desenvolvimento China-Africa (CADB), o
NDB/BRICS e o Fundo da Rota da Seda, pois estes complementam os
mecanismos de financiamento a projetos de infraestrutura no mundo em
desenvolvimento, em geral, e na Asia, em particular.

A criagdo de novos bancos de desenvolvimento, combinado ao
incremento dos investimentos chineses ao redor do mundo, demonstra
a assertividade da RPC também na constru¢do de uma nova arquitetu-
ra financeira internacional assentada em novos padrdes de governanga
(PAUTASSO, 2015). Ora, ao considerar as crescentes contestagoes as insti-
tui¢bes de Bretton Woods — especialmente apo6s a crise financeira de 2008
—, € possivel sugerir que a proatividade da diplomacia sinica na proposi-
¢ao de novos espac¢os de cooperag¢dao econdmica constitui um movimento
que desafia a atual ordem econdmico-financeira internacional (BRITES e
JAEGER, 2016). E elucidativo, nesse sentido, que nove dos doze membros
presentes no Conselho de Diretores do AIIB sejam obrigatoriamente des-
tinados a Estados asiaticos (BAUMMAN, 2016). A despeito de incipiente,
a medida sinaliza o que ja fora assinalado na Cupula do G20 ocorrido na
China: a necessidade de se comprometer com a representatividade dos
paises pobres na governanga econdmica internacional (G20, 2016).

Além do volumoso estoque de capital em reservas internacionais
— e a utiliza¢do destas de modo estratégico (ZHANG, 2015) —, o peso eco-
ndmico e as capacidades chinesas podem ser visualizadas a partir da cons-
tatacdo de que o pais, em nivel global, corresponde por 11% do comércio
de petroéleo, 54% do consumo de aluminio, 48% do consumo de cobre e
45% do consumo de aco (SCHERER, 2015). O impressionante know-how
na realizagdo de obras de infraestrutura tem sido chave na exportacao de
servicos de engenharia, incluindo o segmento de ferrovias de alta-veloci-
dade (CHAN, 2016) o que, por sua vez, ¢ o nicleo de uma estratégia de
inser¢ao internacional do pais.

Segundo, essas capacidades se amalgamam com uma demanda
crucial para qualquer pais: infraestrutura de transporte, comunicagao e
energia sdo indispensaveis a qualquer projeto de desenvolvimento. Como
sdo investimentos de volumosas somas e de longo reembolso, paises com
modestas capacidades estatais (como é o caso da maior parte dos paises
do entorno da China) veem como oportunidade singular o aporte chinés.

11. A China possui 3,6 trilhdes de do-

lares em reservas internacionais e, até
0 momento, boa parte desses recursos

vem sendo investidos em titulos do
tesouro dos EUA. A exportacdo de

investimentos em infraestrutura parece,

segundo Zhang (2015), uma opgao de
cunho estratégico.

12. A'importancia e a competitivida-
de chinesa nesse segmento fizeram
com que o premié chinés, Li Kegiang,
recebesse o apelido de “vendedor de
ferrovias de alta-velocidade da China
(CHINA.ORG.CN, 2014).
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13. Somando os projetos aprovados e em
processo de aprovacdo, cinco encontram-
-se na Asia Meridional — Paquistdo (2),
Bangladesh (1), India (2) -, quatro no Su-
deste Asidtico — Mianmar (1) e Indonésia
(3) -, dois na Asia Central — Tajiquistdo
(1) e Cazaquistdo (1) -, e dois no Oriente
Médio — Oma (2) (AlIB, 2017).

14. Desses US$ 3 bilhdes, US$ 828,8
milhdes sao financiados pelo AllB, en-
quanto que o restante é financiado por

outros BMD, como é o caso do Banco

Mundial (BIRD) e do Banco de Desenvol-
vimento da Asia (ADB). Apenas um dos
projetos aprovados possui financiamen-
to exclusivo do AlIB — que diz respeito

a construgdo de uma usina de energia
elétrica em Mianmar (AlIB, 2017).

15. De acordo com o documento elabora-
do pela CNRD (2015), 0 “espirito da Rota
da Seda” pode ser entendido a partir das
premissas de paz, cooperagdo, abertura,

inclusdo e beneficio e aprendizado md-
tuos. Além disso, o espirito simboliza a
cooperagao entre o Oriente e o Ocidente
e constitui uma heranga cultural compar-
tilhada por todas as nagdes do mundo.

16. O conceito de “comunidade de futuro
compartilhado” — ou de “destino comum”
—esta inserido dentro da nova — e bem
desenhada — estratégia diploméatica

do presidente Xi Jinping. O “sonho
chinés” serve para manter a unidade e

a estabilidade doméstica, enquanto que
o conceito de “comunidade de futuro
compartilhado” serve para assegurar um
ambiente pacifico e estavel na vizinhanga
chinesa, principalmente na regido da
Asia-Pacifico. (KAI, 2013).
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Tomando novamente o AIIB como exemplo, é interessante notar que o
denominador comum entre os paises-membros ¢, justamente, atender a
demanda de investimentos em infraestrutura, cujos valores estdo em tor-
no de US$ 800 bilhGes anuais na Asia e no Pacifico (ADB, 2016).

Dessa forma, o tratado constitutivo do AIIB assegura o compro-
misso com o fomento a integrag¢do regional e, concomitantemente, com a
prevencio contra choques externos de carater financeiro (AIIB, 2015). Ao
estabelecer a integragio econdmica na Asia como seu elemento basilar,
o AIIB, mesmo iniciando suas operag¢bes em 2016, ja apresenta alguns
resultados concretos e, de certo modo, vem operando como uma ferra-
menta de promogao — direta e indireta — da Iniciativa OBOR. Isto ¢, tanto
o AIIB quanto a Iniciativa OBOR constituem componentes primordiais
das estratégias empregadas pela diplomacia chinesa (ZHU, 2015). O novo
Banco ja possui 6 projetos aprovados para investimento e outros 7 encon-
tram-se em processo de aprovagao, abarcando diversos paises e regides"
e envolvendo valores superiores US$ 3 bilhGes' — considerando apenas os
projetos aprovados.

Enquanto a énfase dos investimentos chineses ¢ em infraestrutu-
ra e no desenvolvimento nacional, as politicas de ajuste fiscal de corte
neoliberal amplificam o espiral recessivo e recrudescem as desigualdades
sociais. Enquanto o pais asiatico reitera a politica win-win, ndo obstante as
mais flagrantes assimetrias e contradi¢oes, os EUA e seus aliados reiteram
uma politica de for¢a em diversos paises — com efeitos humanitarias ca-
tastroficos (BANDEIRA, 2016). Nao se trata, portanto, de escolhas ideais
e/ou morais, mas de entender as alternativas em tela e, consequentemen-
te, suas diferentes dinimicas.

Por fim, a infraestrutura alavanca integracao fisica que, por sua
vez, cria as condi¢Ges para o desenvolvimento de circuitos econémicos e
a realizacdo de investimentos. Ou seja, a infraestrutura impulsiona a in-
tegra¢do econdmica e, com efeito, promove a ascendéncia da China sobre
tais paises e regides. Dessa forma, a irradiacdo dos efeitos secundarios da
integragdo econdmica tende a levar ao desenvolvimento integral e com-
partilhado de setores como finangas, energia, comunicacao, logistica e
turismo ao longo dos paises que compdem o Cinturdo e a Rota (YIWEI,
2016). Sob uma perspectiva mais ampla, a integragdo proposta na Ini-
ciativa OBOR alude a conectividade de ideais, institui¢des e do proprio
comportamento diplomatico (CALLAHAN, 2016), conforme evidenciado
na tentativa, por parte das autoridades chinesas, de estabelecer sinergias
entre os valores do “sonho chinés” e do “espirito da Rota da Seda”, bem
como ilustrado na pretensao de promover a concep¢ao de “sonho asiati-
co” e “comunidade de futuro compartilhado'”.

Conforme visto, o potencial da Iniciativa OBOR ¢ proporcional
a sua ambi¢do e magnitude, sobretudo ao considerar a abrangéncia de
seus projetos e desdobramentos regionais — como € o caso dos corredo-
res economicos. Igualmente mencionado, as capacidades chinesas vao de
encontro as demandas de seus vizinhos — que agora transcendem as fron-
teiras de sua “periferia” (ZHAO, 2004) e de seus “circulos concéntricos”
(PAUTASSO, 2011) de atuacido externa. Em suma, o transbordamento do
desenvolvimento e a integra¢do euroasiatica centrado na China sao sinto-
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mas de disputas acerca dos caminhos da globalizacao. A Iniciativa OBOR
representa a assertividade internacional da China a partir da reconstru-
¢3o de um sistema regional sinocéntrico. Trata-se de uma estratégia que
embora busque uma linha de menor resisténcia e de longa maturagao,
tende a encontrar desafios proporcionais a sua ousadia. Por um lado, a
implantagdo da complexa malha infraestrutural e seus corredores de de-
senvolvimento tende a gerar conflitos por recursos naturais, problemas
ambientais, ativismo de ONGs ambientais estrangeiras e sabotagem de
grupos extremistas; desestabilizagdo e crises economicas; e inseguranga
juridica face a investimentos cujo retorno se faz a longo prazo (YIWEI,
2016). Por outro, deve-se considerar que a politica de Washington tem
buscado evitar o ressurgimento da Russia e a ascensdo chinesa na Eurasia
(heartland) através de politicas de regime change, guerras por procuragiao
e expansio do intervencionismo da OTAN. O acirramento das contra-
di¢bes internacionais, expresso em conflitos interestatais e de modelos
civilizacionais, tem recrudescido o terror, o caos e as catastrofes humani-
tarias (BANDEIRA, 2016).

Consideracdes finais

I I I R T R R R I I I R I A I I I A Y

A politica externa chinesa encontra-se enraizada em determinados
principios — como os Cinco Principios Coexisténcia Pacifica —, a0 mesmo
tempo em que se revela cada vez mais assertiva. H4 um novo pensamento
diplomatico construido em torno do “sonho chinés” e do “rejuvenescimen-
to” da China, bem como relacionado as novas ambic¢Ges de difundir seu soft
power. A Iniciativa OBOR provoca novas demandas e desafios geopoliticos
e geoeconomicos para a China, ao passo que atesta a necessidade de com-
patibilizar as relagdes “win-win” com a atuacgao assertiva de sua diplomacia.

A Iniciativa OBOR auxilia no enfrentamento de diversos desafios
que se impdem a China. Primeiro, a redugdo das assimetrias entre as re-
gides costeiras e interioranas e o combate aos “trés males” tanto no oeste
chinés quanto na Asia Central e Meridional. Segundo, a modernizagdo e
construcao de infraestrutura de transportes na Eurasia, aspecto essencial
para fomentar mercados regionais. Terceiro, a criagdo de demanda para o
excesso de capacidade industrial da China, a0 mesmo tempo em que aten-
de a caréncia de investimentos em infraestrutura ao longo do Cinturio e
da Rota. Quarto, a nova malha logistica favorece a diversificacdo das fon-
tes e rotas de importagdo de recursos energéticos, naturais e de alimentos.
Quinto, o apoio a internacionaliza¢do de empresas estatais e ndo-estatais
do pais, tornando-as mais competitivas e, por outro lado, estimulando-as a
compartilharem suas vantagens comparativas no mercado internacional.
Sexto, o surgimento e o reconhecimento de novos mecanismos de financia-
mento internacionais e regionais, bem como a intensificagdo do processo
de internacionaliza¢do do renmibi (RMB). Por fim, o desenvolvimento eco-
ndmico e a integra¢io regional conferem a China um maior envolvimento
na coordenagido das dindmicas politicas na Eurasia.

Em suma, a Iniciativa OBOR provavelmente continuara a ser o
principal guia de inserc¢do externa da RPC, tendo em vista que seus ob-
jetivos e suas motivagdes estdo comprometidos com o processo de “nova
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normalidade econdmica” e demais variaveis domésticas, bem como en-
gajados na projecao geoecondmica e geopolitica do pais. Em outras pala-
vras, a Iniciativa constitui um projeto que, simultaneamente, se propde
a reposicionar a China no plano internacional e redefinir elementos da
ordem internacional.
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REsuMoO

Este estudo tem como principal objetivo analisar o fendémeno de moderniza¢io
institucional e reordenamento da atuac¢io das forcas armadas, destacando a
incorporagio das mulheres como um de seus elementos. Para tanto, apresenta,
a priori, uma descri¢do da identidade militar, seus valores, costumes e condutas
basilares. Em seguida, traca a evolucio da estrutura militar ao modelo pos-
moderno, evidenciado por suas novas atribui¢Ges, momento em que se observa
com maior proeminéncia a incorpora¢io feminina. O artigo se desenvolve em
bases qualitativas, através de uma revisdo de literatura pertinente a area, com
intuito de corroborar a hipotese de que a evolucio do contexto internacional
contribuiu para a atualizacio das forcas armadas. Como resultado, depreende-
se que, embora as mulheres estejam presentes em baixas porcentagens e,
particularmente, em fung¢des associadas ao estereotipo feminino da pacificidade,
sua inser¢do foi um dos aspectos deste processo de moderniza¢do militar.

Palavras Chaves: For¢as Armadas. Moderniza¢ido. Mulheres.

ABSTRACT

The ideological changes of the post-Cold War world, the inclusion of non-state
actors in global agendas and regional integration become incontestable the
need for a redefinition of the role of the military. In face of this phenomenon
of institutional modernization and reordering of the action of forces, the
incorporation of women is one of the elements that highlights. For better
understanding of these factors, this article aims to present, a priori, a description
of the military identity, its values, customs and basic behaviors, and then
delineates the evolution of the military structure to the postmodern model

and their new assignments. The article develops on a qualitative basis and in a
relevant literature review of the area, in order to corroborate the hypothesis
that the evolution of the international context contributed to the updating

of the military, reflecting in a conduct and rationality consistent with their
performances. Finally, it concludes that, although women still are present at low
percentages in the armed forces, and, particularly, in those functions associated
with the feminine stereotype of peacefulness, the insertion was one of the
aspects of this military modernization.

Key words: Armed Forces. Modernization. Women.
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O fim da Guerra Fria e das ameagas de insurgéncia relacionadas ao
conflito Leste-Oeste, atrelado ao contexto de redu¢ido das ameagas tra-
dicionais, dada a uma maior tendéncia a resoluc¢do pacifica dos conflitos
e a cooperagdo, incitou questionamentos sobre a necessidade de manu-
ten¢do de grandes e poderosas institui¢oes militares nacionais (DONA-
DIO, 2003). A falta de um inimigo externo evidente ocasionou, em muitas
regides, uma desorienta¢ao dos militares e uma crise existencial. Com
isso, a institui¢do passou a buscar por novas atividades a fim de justificar
sua existéncia, os pressupostos recebidos e conquistar apoio populacional
(ROSS, 2004; SANTOS, 2004).

Adere-se a este quadro a ocorréncia dos atentados aos Estados Uni-
dos, em 2001, os quais movimentaram o ambito da seguranca e defesa in-
ternacional, principalmente nos temas que ainda careciam de clareza em
sua definicdo. Em vista disto, as for¢as armadas conquistaram um novo
protagonismo no combate ao terror e, cada vez mais, ocuparam esferas
de atuacio civil (SAINT-PIERRE, 2002). De acordo com Janowitz (1967), o
ambito militar € como um sistema social, neste as caracteristicas profissio-
nais do corpo de oficiais, suas competéncias e normas sofrem alternincias
ao longo do tempo. Por essa razao, a profissdo militar estaria em mutagao e
tenderia a se aproximar da identidade civil. O oficial ao se transformar em
um funcionario afeta, diretamente, a formacao da cultura militar.

Da mesma forma, a estrutura organica funcional das forgas e seu
embasamento doutrinario seguem em constante processo de evolugdo. A
institui¢do militar entendida como uma organiza¢io que tem por objeti-
vo ultimo defender a sociedade de ameacas extranacionais, com o trans-
correr dos anos passou por uma importante alteragdo em seu conjunto de
operagoes taticas e logisticas. Em uma abordagem ampliada, a seguran-
¢a incorporou as ameagcas advindas do meio externo ao Estado, fatores
como: a viabilidade da democracia, o desenvolvimento socioecondmico e
a prote¢ao ambiental (ROSS, 2004, p.10).

Portanto, hoje, a missdo dos militares é muito mais identificada
com a defesa da comunidade e dos bens nacionais e globais, do que, ex-
clusivamente, com a defesa territorial. Outrossim, embora a instituiciao
militar tenha prezado por preservar sua dindmica e sua homogeneidade,
com destaque para o predominio de uma ordem androcéntrica - consi-
derada a tinica capaz de manter a coesdo interna (CHAMBOULEYRON,
RESENDE, 2006), diante deste novo cendario, as mulheres tornaram-se
atrizes ativas e fundamentais para o sucesso das operagées.

Isto posto, o artigo pretende abordar, a priori, a cultura e o ethos
militar, em seguida, traca-se a evolu¢do da estrutura militar ao mode-
lo p6és-moderno. Logo, ainda em um contexto de fim da Guerra Fria,
sdo atribuidas novas missdes as for¢as armadas, processo que propiciou
maior participagdo das mulheres. Trata-se de um estudo qualitativo, pau-
tado em um levantamento bibliografico de autores pertinentes a area,
com pretensoes explicativas, uma vez que visa corroborar a hipétese de
que a evolugdo do contexto internacional contribuiu para a atualizagao
das forcas armadas, favorecendo, ao cabo, a incorporac¢ao das mulheres.
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A instituicdo militar é, reconhecidamente, uma instituicao totali-
zante e assimiladora. Para Goffman (1974 apud CASTRO, 1990, p.33), as
institui¢Oes totais sao “estufas para mudar as pessoas: cada uma é um ex-
perimento natural sobre o que se pode fazer ao eu”. A regulamentacio ri-
gida do estilo de vida militar e o isolamento social sao fundamentais para
a manutencao da coesao grupal, dos valores e caracteristicas proprias e
do espirit de corps JANOWITZ, 1967).

No momento em que o individuo ingressa na corporacao ele ¢
submetido aos rituais, treinamentos fisicos e repeti¢des constantes dos
principios militares, os quais, de acordo com Leirner (1997), possuem por
finalidade o estimulo a desisténcia, pois apenas os vocacionados estariam
aptos. Neste sentido, pretende-se domesticar o recruta e forjar a constru-
¢ao de um novo cidadao pertencente aquele mundo. Em poucos meses,
passam a ter um modo semelhante de vestir-se, falar, andar, pensar e agir.

Desta forma, os pilares estruturais deste ethos’ sdo a hierarquia e a
disciplina. Entre eles, a hierarquia se distingue como o elemento-chave
para entender a mentalidade militar. Ao tornar-se um militar, instanta-
neamente, ocupa-se um lugar nesta hierarquia e regras diferenciadas sao
aplicadas em rela¢do aos civis, as quais sdo responsaveis por separa-los
do restante da sociedade. A hierarquia se estabelece de forma complexa
e envolve toda a estrutura, ou seja, cada individuo ocupa uma posi¢io
especifica e tinica, a0 mesmo tempo em que comanda, esta subordinado
a alguém. O rompimento da hierarquia significaria o fim da institui¢ao
(LEIRNER, 1997). De acordo com Castro (1990, p.22):

Um capitdo, um coronel ou um general ja foram cadetes; pode-se dizer que, de
certa forma, eles sao cadetes com alguns anos de experiéncia e de idade a mais.
Todos sdo oficiais e comungam o mesmo espirito militar. Os cadetes sabem que,
ao concluirem o curso da Academia, passardo a ter a mesma condi¢do social
que seus superiores e que a distancia entre as posi¢des hierdrquicas ocupadas
por uns e outros serd, basicamente, uma questdo de quantidade de tempo: os
generais de hoje foram os cadetes de 1945-55. Neste sentido, pode-se chamar a
hierarquia do corpo de oficiais de “hierarquia quantitativa”, uma hierarquia que
pressupde a possibilidade de ascensdo para todos os seus membros, a partir de
uma situagio inicial de igualdade formal de condigGes.

No entanto, a obediéncia hierarquica esta atrelada a uma boa con-
duta do oficial que deve perceber aquilo que o compete ordenar, bem
como a maneira correta de fazé-lo, prezando pelo tratamento com hu-
manidade de seus subordinados (CASTRO, 1990). Igualmente, procura-
-se preservar uma postura ética e moral calcada na disciplina, o que os
tornaria, em suas concepg¢oes, melhores que os paisanos. Desta maneira,
a estrutura hierarquizada das relagbes internas dos militares transborda
para suas relagdes com o meio civil. Isto ¢, a intera¢dao dos militares com
o mundo externo segue as regras de conduta presentes internamente na
organizag¢ao. Os papéis e status estruturam as relagdes de comando e obe-
diéncia, a partir das quais é constituida a visao de mundo dos militares.

Com isso, concebe-se uma fronteira clara entre os de “dentro” e
os de “fora” (LEIRNER, 1997). Consequentemente, “tornar-se militar
significa, acima de tudo, deixar de ser civil” (CASTRO, 2009, p.24).
Constantemente frisa-se que os militares sdo diferentes dos paisanos,

3. Na discussdo antropoldgica o

ethos de um povo faz referéncia a um
conjunto de principios ou valores, como
o cardter e a qualidade de sua vida, seu
estilo moral e estético, que regulam

a conduta cotidiana. O ethos se opde

a ética, e representa um tipo de vida
implicito no estado de coisas do qual
esse é uma expressao prética (GEERTZ,
1973; BONNEWITZ, 2003). O ethos ndo
compoe exclusivamente um povo, para
uma interpretagdo ampla o habitus —a
exteriorizagdo das disposi¢des morais, e
a héxis — a postura, 0s gestos e as ver-
balizagBes, sdo outros dois importantes
elementos (ROSA, 2007).
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4. Por responsabilidade entende-se uma

r

elagdo que ndo deve ser marcada por

uma superioridade civil e, consequente,

uma inferioridade militar (OLIVEIRA,
2005, p.81). S@o complementares,
porém, com o reconhecimento militar
de que cabe ao ambito da politica um
grande ndmero de decisdes do meio
castrense (SOARES, 2006).

5. Ressalva-se que esta caracteristi-
ca masculina do ethos militar ndo é
universal e presente em todos os mo-

mentos da histéria, ela se acentua em
determinadas épocas e paises, muitas
vezes como uma reprodugdo das demais
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instituicdes sociais.

o termo civil conota o que ¢, meramente, ndo-militar e impde uma
logica binaria estrategicamente utilizada para a constru¢ao da identi-
dade militar.

A ética profissional militar, fundamental para a consolidagdo do
controle civil sobre os militares, possui como elementos centrais a honra
e a lealdade. Neste sentido, elencam-se trés responsabilidades dos mili-
tares diante do Estado: fun¢do representativa (representar as demandas
da seguranga militar dentro da maquina estatal, implicando limites no
exercicio dessa fun¢io), fun¢do consultiva (analisar e informar sobre as
implicagbes dos cursos alternativos) e fungao executiva (colocar em prati-
ca as decisGes estatais) (SOARES, 2006, p.40).

A familia militar é outro importante aspecto do seu ethos. A comu-
nidade militar tradicional moldava a familia de acordo com as necessida-
des da profissao (JANOWITZ, 1967, p.187). Com deveres que ultrapassa-
vam a criacao dos filhos, as mulheres estavam presentes em atividades re-
creativas, a0 mesmo tempo em que influenciavam decisdes secundarias
da institui¢do. As esposas eram integralmente envolvidas pelas carreiras
de seus maridos, responsaveis por gerir a logistica familiar, os desloca-
mentos de cidades e os reajustamentos constantes.

Os oficiais deveriam escolher, prioritariamente, suas noivas nas fa-
milias militares, para assim possibilitar a extensdo dos lacos de parentesco
além da familia nuclear. Tendo em vista o escasso contato com as familias
de origem e o circulo social da profissao militar, hd um sentimento de
unido e solidariedade entre as familias que residem nas residéncias milita-
res. A camaradagem e a coletividade sdo caracteristicas intencionalmente
promovidas, consideradas fundamentais para o bom funcionamento da
caserna (CHINELLI, 2009).

Com isso, nota-se que as for¢as armadas apresentam uma estrutu-
ra androcéntrica’, a qual falha em oferecer igualdade de oportunidades
e desenvolvimento pleno de capacidades profissionais para as mulheres
(ROSA, 2007). Afinal, ha uma constante apreensao de que a propria iden-
tidade combatente seja ameacada pela flexibilizagdo dos valores. A pre-
senca feminina, mesmo nos setores administrativos, é considerada uma
fonte de distarbio, por despertar a libido masculina e afetar a ordem e a
hierarquia (CHAMBOULEYRON, RESENDE, 2006).

De acordo com Britton (apud CARREIRAS, 2010), para uma orga-
nizag¢do ser entendida como gendrificada ela deve se estruturar a partir
de uma oposicao entre as categorias de feminino e masculino, presumin-
do uma reprodugao destes estereotipos. Ademais, deve ser dominada por
homens ou mulheres e ser concebida sob discursos de masculinidade ou
feminilidade hegemonica. Por esta l6gica, a organizagao militar esta cla-
ramente baseada em uma distin¢ao de género, na qual as oportunidades,
o poder (divisdes hierarquicas) e a estrutura ocupacional (divisdo sexual
do trabalho) estdo vinculadas aos homens. As mulheres sio excluidas de
certas especialidades e os postos centrais da institui¢do sdo dominados,
em termos numéricos, por homens - justamente nas fun¢des que garan-
tem maior prestigio e possibilidade de ascensao. Atrelado a isto, a cultura
e a ideologia foram desenvolvidas por concepgdes tradicionais e masculi-
nas (CARREIRAS, 2010).
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No entanto, como expde Janowitz (1967), apesar das normas tradi-
cionais de comportamento social permanecerem presentes na comunida-
de militar, elas ja ndo sdo tdo rigidas como no passado. Novos modelos
sdo essenciais para os novos papéis. “Numa sociedade democratica é to-
talmente impréprio que a honra seja o tinico, ou mesmo, o mais impor-
tante, valor dos militares profissionais” (JANOWITZ, 1967, p.223).

Evolucao daestruturamilitar

Com o fim da Guerra Fria e a ascensao do multiculturalismo, da
era informacional, das novas tecnologias e com a emergéncia de uma
for¢a com multimissGes, ocorreu uma importante altera¢do no modelo
e na organiza¢do das forcas armadas (HAJJAR, 2014, p.119). Mudancas
externas e nas tradicionais caracteristicas da guerra desencadearam uma
modificagdo na estrutura militar. As profundas transformacgoes sociais
exerceram influéncia nos papéis e atribui¢des militares e, fundamental-
mente, influenciaram a profissao militar, sua organiza¢io e valores (JA-
NOWITZ, 1967).

A guerra que na era moderna pautou-se pela racionalidade econo-
mica, eficiéncia e baixo interesse nos meios empregados para alcangar
os fins (resultando no desenvolvimento da bomba atomica), sofreu um
processo de remodelamento. A partir da cobertura midiatica, realizada
no primeiro conflito da era pés-Moderna - a Guerra do Golfo (1990-1991),
a racionalidade ganhou aspectos reflexivos. Com a possibilidade de ter
imagens reais das atrocidades cometidas em campo de batalha, a socie-
dade passou a se confrontar com questionamentos de ordem moral. A
midia teria, neste sentido, a capacidade de tornar evidente aspectos que os
governos, até entdo, esconderiam de suas na¢oes (COKER, 2012).

Ao mesmo tempo, o espaco digital, com a atua¢ido de computado-
res e drones, alterou nio apenas o meio utilizado para se guerrear, mas,
e, principalmente, aqueles que fazem a guerra. Assim sendo, a espécie
humana deixou de ter exclusividade sobre o campo de batalha, compar-
tilhando-o hoje em dia com robds monitorados remotamente. Salienta-se
que, tais especialistas em informatica ndo estao fisicamente presentes no
ambiente de conflito o que os exime de riscos, sendo assim a coragem nio
¢ mais um atributo essencial ao soldado (SINGER, 2009). Igualmente, o
espaco de combate que antes era primordialmente militar, atualmente
conjuga uma multiplicidade de atores, entre eles organiza¢des ndo gover-
namentais e empresas privadas (COKER, 2012).

Estas modificagbes sdo parte de um processo no qual os Estados mo-
dernos evoluiram de um estagio de prontidao para a guerra a um momento
de dissuasdo, até atingirem sociedades com baixa incidéncia de conflito.
Tendo em vista que a probabilidade da guerra é um fator de grande in-
fluéncia na sociologia militar, por meio da qual a institui¢do se adapta, uma
sociedade onde a ocorréncia de guerra é menor propiciaria a mudanga e a
inovacao dos objetivos da organizac¢ao militar (MOSKOS, 1992).

Embora a guerra classica, a qual utiliza-se da for¢a militar como
principal estratégia, ndo tenha desaparecido, ela diminuiu de intensida-
de. Em uma escala reduzida, os micro-conflitos ou conflitos intra-estatais
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6. “The overall lesson seems to be that
the more a threat diverges from the
typical features of attack by a Westpha-
lian state, the less likely it is that the
supreme weapons of defense by such

a state —i.e. military assets designed
originally for seizing land — will be the
right ones to counter it".

7. "If war is everywhere, it is nowhere”.
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(KALDOR, 2006; DURIEUX, 2012) demandam estratégias distintas na
contengdo de ameacas assimétricas. A percepc¢ao de vulnerabilidade e in-
seguranca tornou-se a tonica para as a¢oes estatais. Neste cenario:

[...] quanto mais uma ameagca diverge das caracteristicas tipicas do ataque de um
Estado Westfaliano, menor a probabilidade de que as armas supremas de defesa
deste Estado (ex.: instrumentos militares desenhados originalmente para a con-
quista de territérios) sejam as corretas para combaté-lo (BAILES, 2012, p.152,
traducdo nossa)®.

Logo, cada era possui sua propria gramatica da guerra, com seus
principios e caracteristicas norteadoras (CLAUSEWITZ, 1976, p.593), fa-
zendo com o que ocorreu no passado nio necessariamente se repita no
futuro. Ainda que a defesa territorial e dos recursos estratégicos perma-
neca sendo um motivo universal e forte para a guerra, cabe a cada Estado
elencar as suas questdes de seguranca, em uma abordagem ampliada da
seguranca e da defesa.

No século XXI, a aversdo as perdas humanas e o avanco da tecnolo-
gia sdo marcos da dinamica da guerra; tais caracteristicas favorecem, por
um lado, a aproximagio entre a sociedade e as for¢cas armadas ja que a
ultima tende a se assemelhar, cada vez mais, com a profissao civil, em um
processo cunhado de civilinizagdo (JANOWITZ, 1967). Por outro lado,
esta aproximacao entre civis e militares obsta uma defini¢ao objetiva so-
bre a guerra “se a guerra esta em todos os lugares, ela nao esta em lugar
nenhum” (DURIEUX, 2012, p.145, traducao nossa)’.

Originalmente, as for¢as armadas estavam vinculadas ao Estado-
-na¢ao e atinentes a missao de defesa da patria, eram pautadas pela ordem
e obediéncia e organizadas por um sistema de recrutamento obrigatorio.
Ja, apds a Guerra-Fria, tornam-se mais flexiveis, com objetivos variados,
de recrutamento voluntario e maior inclusio social, pondo fim ao exérci-
to de massas (MOSKOS, 1992).

Alicer¢ado na experiéncia norte-americana, Moskos (1992) propoe
uma tipologia para compreensao da evolucao historica das forgas arma-
das. A principal divisao aloca-se entre um periodo moderno, comumente
percebido como uma era de crengas absolutas, planejamentos racionais,
progresso linear; contraposto a pés-modernidade, na qual privilegia-se
a heterogeneidade, a diferenca e a descrenca em discursos universais e
totalizantes, a partir da introdu¢do de um constante relativismo. Estes
novos ideais influenciaram na cultura militar, atrelado ao impacto do
crescimento global, do multiculturalismo, da era informacional e das
novas tecnologias e da emergéncia de um exército multitarefas, com
missoes nao tradicionais (HAJJAR, 2014, p.122).

Moskos (2001) defende que o pés-modernismo - era de pluralismo,
fragmentag¢do e ambiguidade -, produz uma altera¢ao nos valores milita-
res, nas ameacas percebidas e na missao principal, as quais nao sdo mais
definidas como militares em um sentido tradicional. Seriam contempla-
dos, por exemplo, desastres naturais, epidemias, combate aos regimes au-
toritarios, entre outros. As forcas militares comec¢aram a atuar, também,
em operagdes internacionais geridas por entidades outras que nio o seu
proprio Estado-Nag¢ao (CARREIRAS, 2004), dentre elas destacam-se as
operagdes de paz.
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A partir de 1989, a participa¢ao neste segmento aumentou, houve
um maior engajamento dos paises, os quais passaram a operar em am-
bientes complexos envoltos por realidades, até entao, desconhecidas,
em conjunto com outras for¢as com culturas e costumes distintos. O
intercdimbio com exércitos mais avancados facultou o aprimoramento
de taticas e treinamentos, possibilitando uma modernizagao dos crité-
rios organizativos.

Como consequéncia desta nova atribui¢do constitui-se uma estraté-
gia de acdo original entre os soldados. A estratégia do guerreiro, na qual o
sentido da missdo ¢ atribuido através da defini¢do de um inimigo por meio
da construgdo de imagem e esteredtipo negativos da populagao, alterna-se
para uma estratégia humanitdria baseada na tentativa de explicar o compor-
tamento agressivo de determinada populacao, através do estabelecimento
de uma distingdo entre o cla de guerreiros e a populagao carente (mulhe-
res, criangas e refugiados). Com vistas a esta distingdo, soldados negros,
mulheres e ndo combatentes tendem a adotar a estratégia humanitdria e se
comportarem de forma menos agressiva com a populacao local, do que
soldados homens, brancos e em fun¢des de combate (CARREIRAS, 2010).

Portanto, o envolvimento das for¢as armadas em atividades nao tra-
dicionais permitiu uma maior aceitagdo e integragido de grupos minorita-
rios no ambito castrense, como foi o caso das mulheres, negros e homosse-
xuais®. Enquanto que, na era pré-moderna, as mulheres eram excluidas do
servi¢o militar, no periodo moderno ocorreu uma integragao parcial, com
restricoes de fung¢bes e hierarquias, atingindo, na pés-modernidade uma
abertura de mais especialidades e unidades (MOSKOS, 1992).

A incorporagdo feminina nas forgas armadas L

De acordo com Janowitz (1967), a institui¢do militar se articula
como um sistema social no qual as caracteristicas profissionais do corpo
de oficiais se alteram ao longo do tempo. Dada a atual diversidade de mis-
sOes e a atuacdo em ambientes culturais multiplos, distintas habilidades
interpessoais a exemplo da tolerdncia, flexibilidade, capacidade de nego-
ciagdo, compreensao e facilidade de adaptacdo, passaram a ser exigidas
deste novo militar, o qual deixou de ser um simples soldado, acatador de
ordens, para tornar-se um promotor da paz, que dialoga com lideres na-
cionais, forcas de seguranca e popula¢des (HAJJAR, 2014, p.124).

Em paralelo, o maior investimento e emprego de tecnologias tor-
nou a administra¢gdo do uso legitimo da for¢a fortemente baseado em
uma racionalidade burocratica e técnica (CARREIRAS, 2004). Nas forcas
armadas pés-modernas os soldados nio sao, exclusivamente, combaten-
tes; a necessidade do manuseio de novas ferramentas tecnolégicas pro-
moveu uma crescente valoriza¢ao da racionalidade. Tal cenario configu-
rou um desafio a masculinidade hegemonica prevalente no meio militar
(MANJIKIAN, 2016, p.106).

Em decorréncia de uma concepgao civil e militar, dualistica do gé-
nero, na qual caracteristicas como a passividade e a pacificidade sao atri-
buidas a gama feminina da sociedade (STACHOWITSCH, 2013, p.158), as
atividades que requerem maior compaixao e altruismo nio pertencem ao

8. Como por exemplo, a decisdo dos
Estados Unidos em abolir a politica

cunhada como “Don’t Ask, Don't Tell”,

em 2011, representa um importante

marco da alteragdo da conduta militar
norte-americana (HAJJAR, 2014, p.123).

Esta politica de restrigao do Exército

estadunidense proibia qualquer um que
demonstrasse propensao ou intencao de
se envolver em atos homossexuais de

permanecer nas forcas armadas.
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espectro masculino, abrindo uma oportunidade para a inclusao feminina
(LOPES, 2011; PEACH, 2001).

O estereotipo que associa a mulher a paz e o homem a violéncia,
explica o pacifismo feminino como resultado da capacidade de conceber
a vida e preservar a espécie. Confere-se de forma inerente as mulheres o
cuidado, tanto com a familia quanto com a comunidade. Todavia, tal ver-
sdo nao deixa de ser bastante contestada ao compreender o género como
uma categoria biolégica, ndo considerando a interferéncia dos fenémenos
sociais. Esta dicotomia seria responsavel por marginalizar as mulheres da
tomada de decisdes, bem como vitima-las (OT'TO, 2006, p.121-122).

Neste sentido, Dharmapuri (2011, p.59) afirma que a presenga das
mulheres nas organiza¢des militares aumenta a eficacia operacional em
pelo menos trés areas: melhor captura de informacao; maior credibilida-
de; melhor protecao da for¢a. De acordo com a autora, quando as mulhe-
res sao incluidas em operagoes taticas observa-se maior possibilidade de
conquistar a confianga das popula¢des em conflito.

Consequentemente, a forma como o género ¢é integrado nas uni-
dades militares e nas areas de conflito associa-se com o sucesso da ope-
racdo. Na Libéria, por exemplo, onde ha um contingente de mulheres
atuando como oficiais da ONU, na operacao UNMIL, elas sdo consi-
deradas mais acessiveis e sensiveis as necessidades da populacao local,
principalmente, no que tange a violéncia cometida contra as mulheres
(DHARMAPURYI, 2011).

As mulheres apresentariam, em comparac¢do com os seus colegas
do sexo masculino, taxas inferiores de dentincias de conduta inapropria-
da, abuso do poder ou uso indevido de armas, além disso, sao mais res-
ponsaveis e menos autoritarias nas relagdes interpessoais. As soldadas
sdo melhores articuladoras em sociedades conservadoras, em especifico
na sociedade muc¢ulmana, como se observou na Bésnia, Camboja, El
Salvador e Namibia, nas quais os lideres preferem interagir com repre-
sentantes do sexo feminino (DHARMAPURI, 2011).

No Libano (UNIFIL) constatou-se que as soldadas contribuem para
um ambiente mais sadio da missdo e com maior informagao da popula-
¢do local. A presenca de um contingente feminino, especialmente nos
casos em que detenha postos mais elevados, desencoraja exploragdes se-
xuais e abusos da populagdo local (CARREIRAS, 2010). Desta maneira,
a preseng¢a de mulheres no ambiente de conflito torna-se uma vantagem
estratégica para as forgas. A inclusdo das mulheres nestes cenarios é con-
siderada um sinal de progresso (DHARMAPURI, 2011, p.62).

A “orienta¢do para a paz” atribuiu as mulheres um papel especial
na erradica¢do de conflitos (SALLA, 2001). Ou seja, caracteristicas iden-
tificadas como femininas estdo, hoje, sendo utilizadas para legitimar a
inclusdo de mulheres, enquanto que em outros momentos elas foram e
ainda continuam sendo, utilizadas para apoiar o seu banimento.

A ampliagdo da participac¢ao das mulheres teve seu inicio na década
de 1980, com adequacdes das institui¢des em termos fisicos e regulamen-
tares. No dmbito internacional, a Organizag¢io das Na¢des Unidas (ONU)
estabeleceu a década de 1975 a 1985 como a Década da Mulher, a partir
de entdo foram realizadas Conferéncias em diferentes paises para o forta-
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lecimento da questdo de género. O objetivo central era o empoderamen-
to feminino, através da formulagao de politicas publicas que atendessem
as demandas das mulheres e estivessem pautadas nos Direitos Humanos
(FRIEDMAN, 2003).

Os resultados iniciais destas discussoes foram reunidos na Conven-
¢ao para a Elimina¢do de Todas as Formas de Discrimina¢do contra a
Mulher (CEDAW), de 1979, e colhidos ao longo da década de 1980, com
a implantagdo das primeiras politicas publicas com recorte de género.
Neste cenario as forcas armadas ndo poderiam ficar alheias a mudanca
da mentalidade social (MARTINEZ, 2009). Portanto, em 1995, na IV
Conferéncia Mundial sobre a Mulher, em Pequim, as discussdes sobre a
potencializa¢do do papel das mulheres na sociedade contemporanea per-
mitiram que muitos governos decidissem por incorporar as mulheres na
profissao militar. Na redagdo final do texto da reunido torna-se explicito,
no paragrafo 18, o posicionamento da ONU quanto a participacao femi-
nina: “A paz local, nacional, regional e global é alcangavel e esta necessa-
riamente relacionada com os avangos das mulheres, que constituem uma
forca fundamental para a lideranca, a solu¢do de conflitos e a promogao
de uma paz duradoura em todos os niveis™ (IV CONFERENCIA MUN-
DIAL SOBRE A MULHER, 1995).

Cinco anos mais tarde, em 2000, esta perspectiva foi incorporada
como uma Resolu¢ao do Conselho de Seguranca da ONU, ntimero 1325.
O texto reafirma a importante participagdo de forma igualitaria das mu-
lheres na prevencdo e solugdo dos conflitos, na constru¢do e promogao
da paz e da seguranca (CONSELHO DE SEGURANCA DAS NACOES
UNIDAS, 2000). A adogao desta Resolucao foi historica, pela primeira vez
o Conselho de Segurangca tratou, especificamente, das quest6es de género
e das experiéncias das mulheres em contextos de conflito e pos-conflito,
reconhecendo-as como importantes agentes no processo de construgao
da paz. Foi, ainda, responsavel por impulsionar novos programas e medi-
das para a area (PRATT, RICHTER-DEVROE, 2011).

Entre os objetivos elencados pela Resolugado estdo o de aprimorar a
representa¢ao feminina, quantitativamente e qualitativamente, tanto nas
operagbes da ONU, quanto nos processos de tomada de decisdo nacio-
nais, regionais e internacionais, ademais, solicita aos Estados que adotem
medidas para protegerem mulheres e criangas da violéncia de género,
violagoes e outros abusos sexuais. Por fim, demanda que os Estados e a
ONU adotem em suas praticas operacionais uma perspectiva de género
(CONSELHO DE SEGURANCA DAS NACOES UNIDAS, 2000).

Contudo, tal Resolu¢ao nao foi suficiente para alterar, significativamen-
te, a presenca feminina nas forcas. A despeito da caréncia de dados desagre-
gados de género neste segmento, constatou-se que, entre o periodo de 1957
a 1989 apenas vinte mulheres integraram as missdes de manutencao da paz,
em sua maioria médicas e enfermeiras. A partir de 2006, quando se coletou a
primeira estatistica desagregada, até os dados mais recentes computados em
agosto de 2016, as mulheres nio ultrapassaram a marca de 3 por cento, com
pouca evolugdo nesta década (DHARMAPURI, 2013; ONU, 2016).

Uma das razdes para isto, diz respeito a marginaliza¢do dos fatores
estruturais que tém constrangido a participa¢ao feminina. Ha uma clara

9. Disponivel em: <http://www.dhnet.
org.br/direitos/sip/onu/doc/pequim95.

htm.> Acesso em: ago 2016.
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distingdo entre a agéncia feminina e a sua real capacidade de atuagio,
que, normalmente, se pauta em visGes idealizadas e utopicas, a qual nao
garante uma atitude transformadora as mulheres (PRATT, RICHTER-
-DEVROE, 2011). Nao ha a integra¢do de uma perspectiva de género nas
missGes, tampouco uma educa¢do que promova a conscientizacao e alte-
racdo dos paradigmas. Atrelado ao fato de que, as liderangas das missoes
de paz permanecem sendo concedidas aos homens, reafirmando a con-
cepgdo de que eles seriam melhores em posi¢cGes de chefia e tomada de
decisio (DHARMAPURI, 2013; LOPES, 2011).

Isto posto, duas visdes se contrapdem, por um lado estdo aqueles
que acreditam que a Resolugdo representa a conquista de uma agenda
mais inclusiva e sensivel ao género, por outro, ha aqueles que a veem como
uma mera retorica, sem resultados expressivos (PRATT, RICHTER-DE-
VROE, 2011). Ao mesmo tempo em que as mulheres estariam limitadas
as tarefas femininas, conduta que é reflexo, entre outros, de uma crenga
social de que o género é um fator biologico, e que, portanto, justifica-se
a divisdo social do trabalho e a reserva de determinados papéis aos ho-
mens (MATHIAS, 2005, p.6). Sob outra perspectiva houve avangos, tanto
no que diz respeito ao reconhecimento e a problematizagao das questoes
femininas, que nem sequer eram tangenciadas algumas décadas antes,
quanto da inser¢do militar (CHARLESWORTH, 2008, p.349).

Grafico | - Porcentagem de mulheres nas forgas armadas das nagdes membros da
OTAN, de 1999 a 2014
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Fonte: NATO HQ, Summary of the National Reports of NATO Members and Partner Nations 2014.

Independentemente das limita¢gSes impostas, pode-se observar no
Grafico I o aumento da participa¢do feminina nas for¢as armadas dos pai-
ses membros da OTAN, em especial no ano de 2001, com a ado¢ao de um
pensamento com viés de género, atrelado a um momento de readequagio
das for¢as armadas em face de uma nova conjuntura global. Afinal, mes-
mo que a mulher, ao longo da histéria, estivesse presente nas forgas arma-
das, na maior parte dos casos, elas estavam restritas ao ambiente domés-
tico, no qual exerciam papel de apoio na composi¢ao da familia militar.
A exclusao das demais atividades era justificada por aspectos de ordem
fisica, principalmente, devido a capacidade reprodutiva feminina, que in-
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viabilizaria a pratica de atividades de risco e de rigor disciplinar (CHAM-
BOULEYRON, RESENDE, 2006).

Nao obstante, as mulheres permanecem enfrentando dilemas sociais
que colaboram para manutencao de sua subjugacdo, tais como: o exercicio
das responsabilidades familiares e a hierarquizag¢do social. No que tange as
tarefas do lar, uma vez que elas ndo sejam divididas equitativamente com
os demais membros da casa, a atuagdo das mulheres em empregos com
maior complexidade e que exijam maior disponibilidade fica comprometi-
da. Acresce-se a isto a imposi¢ao de barreiras invisiveis, institucionalizadas
pelo universo masculino, que impedem a ascensao profissional do segmen-
to feminino, ou refletem na atribui¢ao de menores salarios e na privagao da
possibilidade de promog¢oes (CALAS, SMIRCICH, 1998).

Na institui¢do militar observa-se a exclusio, consciente ou incons-
ciente, das mulheres das redes de influéncia. Essas politicas discriminat6-
rias, permeadas por um sexismo institucional, sdo responsaveis por limi-
tar os planos de carreira, ou, até mesmo, fazer com que elas desistam de
seus cargos, por indiretamente consentirem com essa cultura. Para que
uma mulher seja respeitada no meio militar, ela deve demonstrar muita
competéncia, do contrario, a ideia de que sdo protegidas ou recebem pri-
vilégios é a que prevalece.

Como afirma Enloe (2014, p. 150-151, tradugdo nossa)':

As mulheres militares sio quase sempre uma minoria entre o pessoal uniformi-
zado [...], por vezes uma minoria muito pequena. Com o ajuste dos governos, ao
final da Guerra Fria, para o fim da conscri¢do obrigatéria masculina, estrategis-
tas de defesa e seus aliados legislativos tiveram de criar formas de aumentar o
nimero de mulheres em suas for¢as sem colocar em risco a valiosa imagem do
meio militar como um lugar onde o homem pode provar sua masculinidade.
Depreende-se entdo que, a incorporagao efetiva das mulheres as
forcas armadas ainda ndo foi concluida. A ética militar, guiada por pre-
ceitos conservadores, impede que este processo avance com maior rapi-
dez. As normas pautadas no género permanecem moldando a maneira
com que os militares se organizam (BASHAM, 2016, p.30). Entretanto,
“a experiéncia mostra que a integracao efetiva diminui os preconceitos e
promove a coesao mais efetivamente que qualquer outro fator” (PEACH,
1994, apud CARREIRAS, 2013, p.488). Outrossim, o dominio da tecnolo-
gia avancada torna os processos de sociabilidade humana de menor rele-
vancia (JENKINS-HARRIES, 2002), assim como a maior pluralidade das
tarefas militares abre espago para novas imagens de género.

Conclusao
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Na elaboracao deste artigo tomou-se como ponto de partida o reco-
nhecimento de um ethos militar, através do qual descortinou-se um tipo
de vida implicito com uma gama de simbolos, rituais, valores, condutas,
que orientam as a¢des individuais e colaboram para o estabelecimento de
uma cultura militar. Adere-se a este perfil a caracteristica monossexual
em que se pautou o desenvolvimento desta institui¢ao.

Entretanto, no transcorrer dos anos viu-se uma altera¢do impor-
tante que perpassou tanto as atividades exercidas pelas forcas armadas,
quanto sua organizac¢ao interna. Com o fim da necessidade de um exér-

10. "Military women are virtually

always a minority of all the uniformed

personnel on any of their country’s

military bases, sometimes a very small
minority. With many governments ad-
justing to the end of the Cold War by en-
ding male conscription (what Americans

call “the draft”), defense strategists

and their legislative allies have had to
devise ways to increase the numbers of
women recruited into their government
forces without jeopardizing the military's
valuable image as a place where a man

can prove his manliness”.
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cito de massas, os investimentos em tecnologia e a aproximacao com a
sociedade civil conferiu-se maior atengdo a gama feminina da populacao
que, até entdo, era mantida distante dos quadros efetivos e exercia fun-
¢Oes subsidiarias. Salienta-se a importancia da Década da Mulher, das
Conferéncias Mundiais, em especial a de Pequim, e da Resolugdo 1325,
que fomentaram discussdes sobre o papel feminino na sociedade abrindo
espacos de atuagdo. Em decorréncia delas foi imprescindivel que a orga-
niza¢do militar se atualizasse, mantendo uma postura aberta a incorpo-
racdo efetiva das transformacgdes sociais.

Faz-se mister destacar diante do exposto, no entanto, que a analise
aqui realizada restringe-se a um conjunto de paises especifico, entre eles
os Estados Unidos, nio se observando as mudangas propostas em sua in-
tegralidade nos paises sul-americanos, por exemplo. Além disso, ha uma
distdncia perceptivel entre retdrica e realidade, enquanto que no nivel
de documentos politicos e iniciativas se propée uma nova concepgao do
género, a implementacao nao progride da mesma forma.

E, por fim, mas ndo menos importante, os novos papéis atribuidos
as mulheres estdo associados com esteredtipos da pacificidade feminina,
inerente a sua condi¢do de mae e protetora. A ideia de que as mulheres
sdo predispostas, naturalmente, a serem pacificas e vulneraveis perpetua
aimagem de que elas estdo deslocadas no ambiente militar. Desconstruir
esta relagdo é condi¢do para maior equidade nas forgas.

Deste modo, ainda que a incorporagao das mulheres nas for¢as arma-
das ocorra em baixas porcentagens e a equiparidade esteja distante de ser
atingida, os avangos observados nas ultimas décadas sdo um aspecto chave
no processo de modernizag¢do da institui¢do militar. Ao amparar-se em uma
evolugao tecnoldgica e das atribui¢oes militares, as mulheres penetraram um
espaco de atuacdo dominado por homens e, a fim de que possam coabita-lo
carecem de uma reavaliacdo de paradigmas e estereotipos fundacionais.
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REsuMoO

O paper tem como foco o conceito de ajustamento a partir da obra de Benjamin
Jerry Cohen. O ajustamento para Cohen é um elemento fundamental para o
entendimento das relagdes de poder no sistema interestatal. Dado o carater
ciclico do funcionamento da economia politica internacional, os processos de
ajustamento implicam em distribui¢des desiguais de custos nos momentos

de crise, explicitando as assimetrias de poder, e interferindo na distribui¢io

do mesmo entre as unidades estatais. Supde-se que a releitura do conceito de
ajustamento, tal como proposto, pode ser de grande valia para a compreensio
das rela¢ées de poder contemporaneas na dindmica relacional do sistema de
estados. Por fim, busca-se relacionar o tema do ajustamento com a questao
dos conflitos distributivos, levando em conta que se trata de algo que ndo é
diretamente tratado por Benjamin Jerry Cohen, mas que pode ser de grande
valia para entender a atual dindmica da economia global.
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ABSTRACT

The present paper is mainly focused on the concept of adjustment as formulated
in the work of Benjamin Jerry Cohen. The adjustment for Cohen is a
fundamental starting point to understand the power relations in the interstate
system. Supposing that international political economy is cyclical, the processes
of adjustment usually result in an uneven distribution of the costs in crises

times, putting power asymmetries in evidence and also intervening in power
distribution among states. In reading the concept of adjustment, in the sense that
was appointed, one can get a good way to capture the relational contemporary
dynamic of political power in the interstate system. In sum, we are trying to link
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comprehend the current dynamics of the global economy.
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Como o objetivo geral deste artigo ¢é verificar a relagdo entre grau
de autonomia soberana e influéncia externa, e de forma mais ampla, en-
tre esta e o exercicio do poder monetario, o problema a ser abordado
procura delimitar o foco da andlise sobre os processos de ajustamento
econdmico a partir da dindmica ciclica e instavel da economia politica
global. Elege-se para tanto o conceito de ajustamento a partir de Benja-
min Jerry Cohen’. A obra de Cohen esta centrada na analise dos regimes
monetarios e como estes regimes podem ser elucidativos das relagbes de
poder, tendo ainda a moeda doméstica como instrumento fundamental
do exercicio deste poder por meio da ag¢do politica estatal. Cabe ressaltar
que o autor em questdo é referéncia basica no estudo do poder monetario,
sendo um dos pioneiros no campo da Economia Politica Internacional.

Ao recorrermos ao conceito de ajustamento na obra de Cohen, uti-
lizamos um método interpretativo, que permite uma apropria¢ao concei-
tual com a finalidade de construir algumas dedugées, aplicaveis a analise
do momento contemporaneo da economia internacional. Ao leitor cabe
o alerta que uma descricao fiel do conceito s6 pode ser encontrada direta-
mente na obra do autor em questao.

Para melhor explorar as questdes que envolvem a dinamica de ajus-
tamento e o poder monetario, organizamos o trabalho em sete secoes: 1)
delimitando os termos do debate; 2) autonomia e influéncia externa; 3)
o poder de adiar os custos do ajuste; 4) o poder de desviar os custos dos
ajustes; 5) ajustamento e conflito distributivo; 6) regimes monetarios e
dinamicas de ajustamento e consisténcia; 7) a relagdo entre regime, poder
monetario e ajustamento.

Delimitando os termos do debate

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

O escopo das relagdes estatais no sistema de estados € marcado por
uma distribui¢do desigual de capacidades e habilidades. Esta distribuicao
pode ser refor¢ada ou alterada por meio das diferentes combinag¢des entre
autonomia e influéncia externa ao longo do tempo.

Cohen se debruga mais profundamente sobre os elementos que
compdem os fundamentos do poder monetario, e para os quais o grau de
autonomia e/ou influéncia de um estado é determinante. Esses conceitos,
expostos abaixo, estdo intrinsecamente interligados e, embora seja ins-
tintivo deduzir que autonomia ¢é inerente a capacidade de influéncia, as
relagbes sutis entre uma e outra sdo especialmente importantes ao avaliar
a dinamica do poder monetario e, por consequéncia, a distribui¢do dos
custos de ajuste no sistema internacional.

Aqui, faz-se necessario tecer alguns comentarios sobre a relevancia
da contribui¢ao académica de Cohen no campo da Economia Politica In-
ternacional (EPI) antes de nos aprofundarmos sobre os conceitos-chave
que explicam a dindmica de ajustamento. Cohen poderia ser classificado,
sem exagero, como um dos “empreendedores intelectuais” * (para usar seu
proprio termo) fundamentais para a consolida¢ao da EPI como disciplina.
Na verdade, o fortalecimento deste subcampo das Rela¢oes Internacio-
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nais pode ser encarado como uma resposta intelectual as significativas
mudangas no sistema financeiro e monetario durante o final da década de
1960. Dialogando com autores como Susan Strange, Charles Kindleber-
ger e Robert Keohane, o autor se debrugou sobre a relagdo entre moeda e
poder e sua influéncia na estruturacao do sistema internacional. Este pro-
jeto de pesquisa encontra-se distribuido em diferentes obras ao longo da
trajetoria do autor, mas tem como obra principal The Geography of Money,
publicado pela primeira vez em 1998.

Os processos de ajustamento sio momentos especificos, recorren-
tes, que permitem que as fric¢des das interages sistémicas produzam
novas solucgdes, em geral ditadas pela dinamica politica doméstica dos
estados centrais na hierarquia do sistema internacional. O ajustamento
€ em si um processo de enquadramento do conjunto dos atores as re-
gras, normas e procedimentos que sao construidos em torno dos interes-
ses dominantes no interior do sistema. Trata-se, entdo, de uma expressao
de intera¢bes dinamicas e assimétricas, e a forma com que os custos sao
distribuidos no sistema internacional diz muito sobre a divisao de poder
entre os estados.

Uma vez que as relagdes monetarias sdo inescapavelmente recipro-
cas, os estados mais bem posicionados na hierarquia e, portanto, dotados
de maior autonomia, acabam tendo maior capacidade de evitar os custos
do ajustamento. Por definicao, a capacidade de evitar os custos do ajusta-
mento implica que, se o equilibrio da balanga de pagamento tiver de ser
restaurado, outros devem ajustar em seu lugar (COHEN, 2009, p. 6).

Além disso, considerando o contexto da distribui¢do do poder mo-
netario, a abordagem tradicional utilizada nas Rela¢Ges Internacionais,
geralmente focada em elementos de poder tangiveis (territério, popula-
¢do, tecnologia, etc.), ndo ¢é suficiente para a compreensao da dinamica
das relagbes de poder. Nesse ambito, o entendimento do poder como um
conceito relacional pode ser bem mais adequado, afinal as rela¢bes entre
os estados — quem depende de quem e para qué — tem um peso bem maior
do que recursos de poder em seu entendimento tradicional. As assime-
trias relacionais estdo na raiz da autonomia monetaria e, portanto, pode-
-se dizer que sdo também a fonte de influéncia de um estado (IDEM, p.
7). Sao essas mesmas assimetrias que determinam a capacidade de evitar
o fardo do ajustamento. O conceito de ajustamento, para Cohen, é, por-
tanto, indissociavel da nogao de poder.

Autonomia e influéncia externa

DI I I I I R I I R R I I I R R R R R R I I

Levando em conta o contexto da investiga¢do de Cohen, parte-se
do suposto de que o grau de autonomia é um indicador chave para verifi-
car-se a for¢a de uma entidade soberana no sistema de Estados.

A State is also powerful to the extent that is able to exercise effective indepen-
dence in the formulation and implementation of policy — to act freely, insulated
from outside pressure, to promote key national goals. (...) A useful synonym for
this meaning of power is autonomy. (COHEN, p.4, 2009).

Cohen explora com bastante profundidade as diferentes formas de
exercer o poder monetario e seus fundamentos. A relacdo entre autono-
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5. As alteragBes no nivel de liquidez
externa sao transmitidas por meio de
ajustes reciprocos nos balangos

de pagamentos.

mia e influéncia, nesse sentido, é bastante relevante. Pode-se dizer que
¢ possivel que a primeira exista sem a segunda, mas o contrario nio ¢
verdadeiro. Para o autor, autonomia e influéncia sao duas dimensdes do
poder. A autonomia representa a dimensao interna, ou seja — a capacida-
de de agir politicamente em favor dos interesses nacionais sem sacrifica-
-los para acomodar a vontade de terceiros; enquanto que a influéncia re-
presenta a dimensdo externa do poder, a habilidade para fazer com que
outros se acomodem ao seu interesse. Faz-se necessario salientar, ainda,
que a existéncia de autonomia ndo se transmuta automaticamente em
influéncia externa, embora seja um pré-requisito indispensavel para o
exercicio desta tltima.

Logo, no sistema monetario internacional, o poder deriva da com-
binacdo entre esses dois elementos, inescapavelmente relacionados. No
processo de ajustamento, o grau de autonomia determina o tamanho dos
custos assimilaveis e o quanto se exporta dos mesmos. Por conseguinte,
a exportag¢ao dos custos de ajustamento implica algum grau também de
influéncia. Aqui, Cohen ainda diferencia dois tipos de influéncia. Nesse
caso, a influéncia que deriva automaticamente da capacidade de evitar o
ajustamento pode ser descrita como passiva, e manifesta-se como uma
derivagao simples da existéncia de autonomia. Esse tipo de poder passivo
¢ bastante diferente do que convencionalmente se considera como “in-
fluéncia”, normalmente entendida como algo que implica algum grau de
acdo deliberada ou inten¢ao (COHEN, 2009, p.6). Por sua vez, a influén-
cia, exercida de forma passiva ou ativa, indica a capacidade que tem um
estado de determinar os resultados das intera¢cdes e moldar ou alterar as
regras que ditam a maneira com que as intera¢des acontecem — incluindo
as dindmicas de ajustamento.

Disto, deriva uma questdo: como medir o grau de autonomia? Su-
poe-se que um mecanismo para isto é verificar em que medida a altera-
¢do da liquidez internacional afeta as diferentes economias domésticas, o
que pode ser obtido por meio das analises dos processos de ajustamento.
Dado que a distribui¢do de capacidades materiais — sejam construtivas
ou destrutivas — é assimétrica, e que os paises tem graus de abertura di-
ferentes entre si, os custos dos ajustamentos’ sdo distribuidos de forma
desigual, sendo objetivo primario de qualquer entidade soberana evitar
os custos dos ajustes, posterga-los ou transferi-los para outras entidades.

No government likes being forced to compromise key policy goals for the sake
of restoring external balance. All, if given a choice, would prefer to see others
make the necessary sacrifices. At macro-level of monetary affairs, therefore, the

foundation of state power is the capacity to avoid the burden of adjustment re-
quired by payments imbalance. (COHEN, 2004, p. 7).

O grau de autonomia pode ser medido verificando-se a capacidade
de insulamento de um estado nacional diante das perturbag¢bes da eco-
nomia politica global, ja a influéncia externa mede-se pela capacidade de
transferir aos outros, deliberadamente ou nio, os custos do ajustamento.

O risco de desequilibrios insustentaveis na balan¢a de pagamentos
representa uma ameagca constante a independéncia politica, ja que desequi-
librios excessivos automaticamente geram pressdes mutuas para ajustar.
Logo, no ambito das relacoes monetarias e, especificamente, das dinamicas
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de ajustamento, a autonomia ¢ um ativo bastante valioso. Isso porque ajus-
tamentos costumam ser custosos, e nio raro sio feitos as custas de objeti-
vos chave da politica doméstica. A capacidade de exercer influéncia “ativa”
sobre a dire¢do dos processos de ajustamento, entdo, ¢ ainda mais valiosa.

As economias domésticas, tratadas desde uma perspectiva de uma
economia aberta, estdo interligadas por uma série de fluxos econdmicos
comerciais e financeiros. Estes fluxos, numa dinidmica econdémica de
mercado, ndo obedecem um padrido de equilibrio permanente. Dada a
diferenca de produtividade e uma especializagdo desigual na divisdo in-
ternacional do trabalho, os fluxos ocorrem em ambientes de incerteza e
de forma ciclica. Os ajustamentos acontecem quando os efeitos ciclicos
recaem sobre os espagos domésticos, implicando em escolhas que afetam
os niveis de bem-estar, como subprodutos dos desequilibrios no balango
de pagamentos.

Na pratica, as exportagbes e importa¢oes de bens ou de capital fre-
quentemente irdo se desequilibrar, seja no curto ou longo prazo. Um dé-
ficit comercial, por exemplo, significa que a demanda doméstica por bens
importados é maior que a demanda estrangeira pelos bens produzidos
domesticamente (e, portanto, pela moeda doméstica do pais deficitario.
Desequilibrios comerciais geram e sao gerados por desequilibrios mone-
tarios e no limite podem gerar crises de pagamentos.

A forma com que o ajustamento ocorrera depende em grande parte
das caracteristicas do regime monetario internacional. Por exemplo, sob
um regime de cambio fixo, o pais deficitario encontra-se automaticamen-
te numa “dieta” (ARMIJO, 2002), enquanto o pais superavitario pode se
expandir economicamente e impulsionar o crédito, restaurando sua de-
manda doméstica e contribuindo assim para a restauracao do equilibrio.
Entretanto, na pratica (como demonstrou a experiéncia do padrio ouro),
os paises deficitarios costumam resistir ao ajustamento — ou seja, a cura
“recessiva” dos desequilibrios — adiando-o com o emprego de controles de
capitais e medidas protecionistas. Essa situacao pode se tornar mais sensi-
vel se consideramos que, diante de um desequilibrio evidente, a furia es-
peculadora pode gerar pressao consideravel sobre o pais deficitario. Num
regime de cambio flutuante, por sua vez, um déficit comercial provocaria
um ajuste cambial automatico (desvalorizac¢ao) e consequentemente, suas
exportagoes ficariam mais atrativas, contribuindo para o retorno do equi-
librio, conforme estabelecido pela tese do prego-fluxo dos metais precio-
sos de Hume. Nao obstante, sob taxas de cambio flutuantes, o problema
da especulagdo se torna mais dramatico, principalmente quando o volu-
me de reservas comercializado supera o valor monetario do comércio,
como ocorre desde os anos 1980 (ARMIJO, 2002, p. 7). Nesses casos, ndo
€ o impulso “automatico” em dire¢ao ao equilibrio que guia os mercados,
o que pode por terra a tese de Hume. Portanto, a questao do ajustamento
ganha complexidade principalmente em face da distribui¢ao desigual do
poder monetario entre os estados, pois mecanismos de ajustamento dife-
rentes podem favorecer um ou outro estado, ressaltando a importancia
da capacidade de exercer influéncia sobre o modus operandi do regime
monetario internacional. Como nos lembra Cohen (2000): a hierarquia
das moedas refor¢a a hierarquia dos Estados e vice-versa.
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O ajuste implica necessariamente uma realocag¢do de recursos pro-
dutivos, sob estimulo de mudangas nos pregos ou renda, principalmente
porque alteram os pregos-chave da economia: cambio e juros. Estas mu-
dangas podem ser conduzidas por meio de altera¢des no nivel de despe-
sa operadas pela politica monetaria ou fiscal, ou de forma mais indireta,
com altera¢do da taxa de cambio, como explicado acima. Nesse sentido,
a definicdo formal do ajuste real, ferramenta basica da macroeconomia
aberta, indica uma realocagdo marginal de recursos produtivos e trocas
de bens e servigos sob a influéncia de mudangas nos precos relativos, ren-
das e taxa de cambio.

Outra caracteristica inerente ao ajustamento é o fato de que se
trata de um processo obrigatoriamente compartilhado. Um pais nao
pode registrar um déficit sem que outros registrem superavits, e a rea-
locacdo de recursos em uma economia particular ndo pode ocorrer sem
que haja um movimento equivalente em outras. Apesar de comparti-
lhado, ndo quer dizer que o processo seja simétrico. Todo processo de
ajustamento implica também um processo de constrangimento orga-
mentario, que diminui a margem de manobra dos governos para equa-
cionar seus proprios conflitos distributivos. Portanto, pode-se dizer que
as consequéncias sociais dos ajustes econdmicos tém repercussoes so-
bre a estabilidade politica doméstica. Logo, o objetivo em termos de
politicas estratégicas (de longo prazo) das unidades soberanas é criar
mecanismos que permitam aumentar o grau de insulamento de suas
economias e de suas sociedades diante da volatilidade dos mercados e
do imperativo eventual de ajustamento.

Em economias abertas, com livre mobilidade do capital, esta capa-
cidade tende a ser reduzida diante do poder estrutural dos mercados. Dis-
to, registre-se que, por uma consequéncia légica, todo processo de aber-
tura economica implica um trade-off entre o grau de autonomia e acesso
aos recursos circulantes na economia politica global. Como a interliga¢ido
das economias domésticas a0 ambiente externo pressupde uma pressao
permanente sobre os custos de producido (em termos de custos relativos),
os regimes monetarios e de cambio sdo fundamentais para determinar-se
a capacidade de cada unidade em ajustar-se com o menor custo possivel
as oscila¢oes da liquidez internacional. O preco relativo das moedas nao é
neutro, afetando a taxa de retorno do capital e, portanto, afetando o nivel
de emprego e o tipo de investimento setorial. O preco de uma moeda,
mais precisamente as expectativas em relagdo ao seu preco futuro, afe-
tam as decisoes alocativas. Neste aspecto, ndo € algo fortuito a énfase que
Cohen dedica aos regimes monetario e cambial como fatores intervenien-
tes da distribui¢do do poder na economia politica global.

Em sua investiga¢do sobre as fontes do poder monetario, Cohen
voltou sua ateng¢do para a questdo do fardo do ajuste, principalmente no
que diz respeito a seu impacto sobre equilibrio de pagamentos. Nesse
sentido, o autor distinguiu entre dois tipos de custos de ajustamento: os
custos continuos e os custos transitorios. Por sua vez, essas categorias
relacionam-se com duas formas diferentes de evitar tais custos: a capaci-
dade de adiar e a capacidade de desviar. Cada uma delas representa para
Cohen as duas “maos” do poder monetario, ou faces da hegemonia.
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Segundo o autor, os custos continuos podem ser definidos como
aqueles prevalecentes depois que a mudangca de equilibrio de pagamentos
se realiza. S3o, portanto, equivalentes aos custos totais da passagem de
uma situagdo de equilibrio A para uma outra situagdo de equilibrio B,
diferente da primeira. O ajuste impde aos paises deficitarios uma per-
da economica que persistira uma vez que processo se complete, e o po-
der de adiar ¢ a capacidade de evitar este custo continuo do ajustamento
postergando-o (COHEN, 2005, p. 4). Por outro lado, o poder de desviar
implica capacidade de exportar os custos para outros estados, evitando-se
a absor¢do dos custos de transi¢do entre as duas situagGes diferentes de
equilibrio. Assim, o custo transitério do ajustamento pode ser definido
como o custo da mudanga em si (IDEM, IBDEM, p.4). Quando o ajuste
ndo pode mais ser adiado, o poder de desviar permite ao estado que o
detém transferir esse custo de transi¢do a terceiros.

Os tipos de custos de ajustamento e as formas de evita-lo se rela-
cionam com as diferentes formas de exercer o poder monetario. Assim,
o poder de adiar os custos continuos do ajustamento estd mais ligado a
ideia de autonomia, enquanto que a capacidade de desviar os custos tran-
sitorios, afetando os resultados e produzindo um novo equilibrio distri-
butivo se relaciona com a influéncia externa de um estado.

Esta influéncia, por sua vez, pode ser derivada secundariamente a
partir de um regime no qual as for¢as de mercado operam num sentido
determinado de modo a favorecer aqueles com maiores capacidades; ou
por meio direto, com a imposi¢ao de regras ao conjunto do sistema. No
primeiro caso estariamos diante de uma relagdo indireta de poder e no
segundo, de uma agdo direta.® Em resumo, essa categoriza¢do indica uma
dupla forma de exercicio do poder: passiva e ativa. Por fim, destaca-se que
uma ordem que se estabelece com base nos mecanismos do mercado, por
mais impessoais ou “neutros” que estes possam parecer, tende a aprofun-
dar e naturalizar a “segunda face” da hegemonia, ou seja, a forma passiva
de exercicio do poder.

4 OFODERDEADIAR 05 CUSTOS DOSAJUSTES |

Como regra, os paises deficitarios sdo aqueles que lidam com as
perdas econdmicas reais no processo de restauragao do equilibrio pressu-
posto pelo ajustamento. Portanto, sdo diretamente atingidos pelos custos
continuos do ajuste, e tem forte incentivo para adiar seus custos, caso
sejam capazes de fazé-lo. A explicacdo é simples: se ndo ha mudanga no
equilibrio, também nao ha redistribui¢io de capacidades e, portanto, nao
havera fardo com o qual lidar. Logo, o “poder de adiar”, para utilizar a
denominagdo de Cohen, pode ser traduzido como a capacidade de poster-
gar, de fato, o processo ajustamento.

Dentre os fatores mais criticos para o poder de adiar, estdo as va-
riaveis financeiras: sobretudo, a situa¢do de liquidez internacional’ de um
pais (COHEN, 2004, p. 23). O principal propdsito em manter um nivel de
liquidez satisfatorio é garantir o proprio financiamento, cobrindo défi-
cits da balanca de pagamentos, seja utilizando reservas internacionais ou
empréstimos. A disponibilidade de liquidez ¢é critica para o ajustamento,

6. Neste ponto Cohen recorre a imagem
construida por Scott James e David
Lake (1989), que distinguem entre o
poder indireto dirigido pelo mercado
como uma hegemonia de segunda face
e 0 poder direto exercido de forma cons-
ciente de um estado sobre outro como
uma hegemonia de primeira face. Esses
dois termos também se relacionam com
a categorizagao de influéncia passiva e
ativa explorada pelo autor.

7. A'situagao de liquidez internacional
de um pais € definida em termos das
fontes de ativos liquidos internacional-
mente aceitaveis de que dispde, com-
preendendo todo o conjunto de meios
de pagamento internacionais aos quais
o pafs pode recorrer, incluindo reservas
internacionais e acesso ao crédito.

65



Ei estudos internacionais ® Belo Horizonte, ISSN 2317-773X, v.4 n.3, p.59 - 74

66

ja que tem impacto em seu timing e distribui¢do de custos: um pais que
disponha de um alto grau de liquidez tem maior facilidade em evitar uma
realocacao de recursos indesejada, e isso € especialmente atrativo para os
paises deficitarios, ja que quanto mais adiam o ajuste, maior é a pressao
para que outros estados deficitarios arquem com seus custos. Portanto,
quanto mais liquidez um pais tiver a sua disposi¢ao, em termos relativos,
mais conseguira postergar o ajustamento.

Os paises podem aperfeicoar seu grau de liquidez de duas formas
principais: acumulando reservas internacionais ou obtendo crédito junto
a emprestadores estrangeiros. Ambas as estratégias implicam também al-
guns custos. Manter reservas internacionais aumenta a autonomia de um
pais, mas pode indicar uma redugao na capacidade doméstica de absorcao
da produgdo. Portanto, os paises devem buscar um nivel 6timo entre o
custo de manter reservas e a perda dessa capacidade. Logo, ha um limite
para o grau de liquidez (e, por conseguinte, para o poder de adiamento)
que pode ser obtido por meio desta estratégia. Tais avaliagbes, por sua
vez, dependem de fatores muito diversos, sendo que as decisGes a esse
respeito sao em grande parte politicamente determinadas.

O mesmo tipo de trade-off pode ser identificado com respeito ao
aumento da liquidez por meio de empréstimos internacionais. Nesse
caso, os custos envolvem o pagamento de servi¢o das dividas contraidas
e também compromissos politicos que podem ser exigidos pelos credores
caso a capacidade de honrar o servigo da divida seja colocada em questao.
Esta via de aumento da liquidez tem ainda um problema adicional, uma
vez que a capacidade de contrair empréstimos ¢ subjetiva em sua nature-
za (COHEN, 2004, p. 26), e que os mercados financeiros sao como uma
“pesquisa de opinido perpétua” (IDEM, p. 28). Nesse contexto particular,
os limites para a capacidade de adiar de um estado seriam definidos, em
ultima instancia, pelos mercados.

Tendo em vista que para paises mais pobres e em desenvolvimento
as principais fontes de crédito externo envolvem o setor publico de paises
em melhor posi¢ao na hierarquia internacional ou agéncias multilaterais
como o FMI, tais paises estardo mais vulneraveis a programas de esta-
bilizagdo que podem sacrificar objetivos nacionais. Por outro lado, para
paises de economia/renda média ou mais avangados, a principal fonte de
crédito é o mercado internacional de capitais. Nesse caso, um endivida-
mento excessivo que cause abalos a confianca dos mercados pode levar a
escassez de liquidez, exigindo medidas politicamente impopulares para
que a solvéncia possa ser recuperada. Em resumo, quanto maior a depen-
déncia com relagdo a habilidade de tomar empréstimos, maior o papel
dos credores — sejam publicos ou privados — em determinar quem deve se
ajustar primeiro.

Por esta dtica, ha duas implica¢oes:

First, it seems clear that the distribution of the continuing cost of adjustment
among deficit countries will be heavily influenced, if not largely determined, by
creditor perceptions of debt-service capacity, which tend to favor the relatively
wealthy. Ceteris paribus, the Power to Delay should be greatest in the advanced
industrial economies — the nations that enjoy the highest standing as international

borrowers. The Power to Delay will be least in poorer and less developed econo-
mies that have limited access, at best, to foreign finance. Second, it also seems
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clear that the distribution of the continuing cost among deficit countries is apt to
be highly volatile, given the persistent threat of rapid swings of sentiment about
the “soundness” of policy in on economy or another. (COHEN, 2004, p. 28)

Assim, fica bastante claro que o poder de adiar, funcdo direta da
capacidade de usufruir da liquidez internacional, é desigualmente dis-
tribuido no sistema internacional. Como agravante, constata-se também
que seus mecanismos acabam favorecendo aqueles ja bem posicionados
na hierarquia do sistema internacional.

O poder de desviar os custos dos ajustes

s ececsssseecc s R R R I I R R I I I I T T

O poder de desviar, por sua vez, tem como esséncia a capacidade de
evitar os custos transitérios do ajustamento, e resulta de variaveis mais
estruturais. Precisamente, ele se manifesta por meio da capacidade de
um estado de efetivamente redirecionar os tais custos para outros. Em
particular, dois fatores sao preponderantes: o grau de abertura e o grau
de adaptabilidade. A abertura é importante porque denota a sensibilidade
do estado em questdo ao desequilibrio de pagamentos. Ou seja, indica o
grau com que acontecimentos externos tém influéncia sobre condig¢oes
domésticas. A logica é bastante clara: quanto mais aberta é uma econo-
mia®, maior o nimero de setores que podem ser potencialmente afetados
pelas medidas necessarias ao ajuste, e maior o publico com interesse ativo
nos movimentos cambiais domésticos. Assim, um alto grau de abertura
pode potencializar o impacto do processo de ajustamento sobre os precos
e a renda domésticos. Os governos também tendem a evitar mudangas
cambiais muito drasticas, frequentemente impopulares.

A adaptabilidade, por sua vez, indica a capacidade de acomodar-
-se a impactos externos. Embora mais dificil de ser identificada empirica-
mente, esta caracteristica se relaciona principalmente com a flexibilidade
alocativa. Quanto mais facilmente os recursos produtivos puderem ser
deslocados entre diferentes tipos de atividade econémica, menor € a pro-
babilidade de que repercussoes de eventos externos causem dificuldades
mais sérias no ambito doméstico. A adaptabilidade, entdo, determina o
quao prontamente os diferentes setores de uma economia nacional po-
dem reverter um desequilibrio sem mudangas grandes ou prolongadas de
precos ou rendas (COHEN, 2004). Por outro lado, quanto maior a rigidez
dentro da economia de um estado, mais duros os ajustes necessarios para
restaurar o equilibrio.

Novamente, os fatores essenciais que determinam o poder de des-
viar parecem favorecer os paises centrais: em termos de PIB, um tama-
nho relativo grande geralmente indica uma abertura menor. E sdo tam-
bém estes paises que apresentam maior diversificagdo da produgao, o que
oferece mais possibilidades de realoca¢do. Além disso, abertura e adapta-
bilidade sdo variaveis estruturais, que tendem a ser mais estaveis ao longo
do tempo, sofrendo poucas modificagdes no longo prazo. Logo, os custos
transitorios do ajustamento também sdo mais estaveis quando compa-
rados com os custos continuos. Dai pode-se depreender que o poder de
desviar os custos também tende a se modificar pouco ou lentamente, aju-
dando a perpetuar o status quo da distribui¢ao do poder monetario.

8. A medida padrdo de abertura é geral-
mente a razdo entre 0 comércio externo

e 0 PIB de um pais.
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Ajustamento e conflito distributivo

D I R I I I T I T I R I I I I I I A A Y

O processo de ajustamento afeta diretamente o conflito distribu-
tivo doméstico, porque tem repercussdes sobre a renda, a alocag¢do dos
recursos e o nivel de emprego. Na perspectiva adotada por Cohen, o ajus-
tamento afeta de forma mais incisiva as economias pouco diversificadas
e com baixo grau de industrializa¢do. O autor considera que a distribui-
¢do dos custos do ajustamento depende também de situagdes domésticas
concretas, ou seja, da disputa interna entre os diferentes setores sociais
presentes. Entretanto, considera-se aqui que o mesmo argumento utiliza-
do para definir a assimetria no plano internacional pode ser adaptado, em
certa medida, para o plano doméstico.

Poderiamos resumir o referido argumento da seguinte forma: o
ajustamento afeta as unidades soberanas que tem baixa capacidade de
geracdo/obtenc¢do de recursos liquidos externos e maior necessidade de
financiamento externo. Se o processo de ajustamento divide as unidades
em grupos de paises que sdo credores e grupo de paises devedores, uma
das dedugoes logicas do raciocinio é que os ajustamentos s30 mecanismos
de exportagado dos conflitos distributivos dos paises centrais para os paises
periféricos. Uma segunda dedugao possivel seria a seguinte: a eficacia de
um regime poderia ser medida pela capacidade de exportar os ajustes,
mantendo as unidades que arcam com seus custos continuos sob contro-
le. Por fim, uma terceira inferéncia l6gica implica assumir que os custos
dos processos de ajustamento, no plano doméstico, recaem de forma mais
intensa sobre aqueles que ndo tem reservas em termos de riqueza, ou
seja, os assalariados. Reproduz-se entre os diferentes estratos de renda o
que ocorre entre os diferentes estados nacionais, ou seja, uma divisdo en-
tre aqueles que tem instrumentos de protecao (ativos, liquidez) e aqueles
que sdo naturalmente vulneraveis, os que ndo detém ativos que possam
cobrir as despesas temporarias e permanentes geradas pelo processo de
ajustamento. No limite, e de um modo geral, o que acontece é que os que
vivem exclusivamente dos salarios sdo afetados duplamente pela perda do
poder de compra e/ou pela perda do emprego.

Regimes monetarios, ajustamento e consisténcia

seeN essscecccne ORI I I I I I I I T P S I A IR

Como os processos de ajustamento estao ligados aos regimes mo-
netarios, € preciso falar também sobre como Cohen estabelece esta rela-
¢ao, tratando do problema da consisténcia dos Regimes Internacionais.

Um Regime Internacional representa um conjunto de constrangi-
mentos — regras, normas — em torno dos quais os atores se movem e for-
mam suas expectativas. Segundo a defini¢do classica de Ruggie, Keohane
e Krasner (1983), um regime € composto por um conjunto de principios
implicitos ou explicitos, normas, regras e procedimentos de tomada de de-
cisdo em torno dos quais as expectativas dos atores convergem. Os regimes
fornecem, entdo, um ambiente estavel que facilita a cooperagio entre os es-
tados, permitindo que haja algum grau de seguranca e previsibilidade nas
interagbes. O regime monetario internacional — componente fundamental
da arquitetura financeira internacional, em sentido mais amplo — cumpre
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precisamente tal funcdo, com suas regras e dinamicas proprias. Para efeito
de uma analise de higidez do regime monetario, trés aspectos sao funda-
mentais: ajustamento, liquidez e confian¢a. Mecanismos eficientes relacio-
nados a esses trés itens asseguram a estabilidade e durabilidade do regime.
Por ajustamento, — tema central deste trabalho — entende-se a existéncia
de mecanismos eficientes de manutengio e restaura¢do de um estado de
equilibrio entre as unidades superavitarias e as deficitarias.

Ao discutir as tentativas de reforma do regime monetario de Bret-
ton Woods (COHEN, 2008 [1976]), pode-se observar que Cohen usa as
palavras “regime” e “ordem” de forma intercambiavel, como substitutos
perfeitos. De certa forma, o regime €, em si, um ordenamento que forne-
ce regras claras e estaveis para que se proceda com o ajustamento. Neste
aspecto, quando um regime ou ordem torna-se ineficaz, uma explicacao
bastante plausivel apontaria para a corrosao do consenso entre os estados
quanto aos mecanismos de ajustamento. Com efeito, unidades relevantes
do sistema podem deixar de aceitar o funcionamento destes mecanismos
de forma passiva.

Aqui reside um problema especifico, que ¢é a falta de confianca des-
tas unidades nas normas e procedimentos vigentes. Entretanto, o mais
importante, é a percep¢do generalizada de tais normas, regras e proce-
dimentos nao podem ser sustentaveis, surgindo aqui um novo problema
fundamental: todo regime necessita de consisténcia e esta ¢ uma variavel
de ordem politica. Para dar um exemplo concreto, ao analisar a dificul-
dade de formagao de consenso nas discussoes sobre a reforma do regime
monetario de Bretton Woods em meados dos anos 1970, Cohen verifica
que os mecanismos automaticos de ajustamento ndo eram mais tdo am-
plamente aceitos e que a constru¢do de um novo regime implicaria uma
distribui¢do de custos que estava sendo discutida numa zona de incerte-
za, seja quanto a capacidade dos EUA em conduzir uma nova ordem, seja
sobre a sustentabilidade politica em termos de seus impactos distributi-
vos nos planos domésticos das unidades em interagao.

Para Cohen,

Adjustment, liquidity, and confidence, however, are not really the main threat
to the monetary system, even if they remain technical issues in urgent need
of resolution. The genuine danger goes much deeper — to the absence of some
agreed mechanism to ensure compatibility among the external policy objec-
tives of separate national governments. This is a problem of “consistency”.
Essentially political in nature, it underlies and conditions all of the traditional

economic issues of reform. No economic problem can be solved until the politi-
cal consistency problem is satisfactorily dealt with. (COHEN, 2008 [1976], p.23).

Pode-se deduzir que a pedra angular de um regime ¢é sua capacidade
de alcangar legitimidade. O desafio, entdo, é reconciliar o objetivo da efi-
ciéncia com o da consisténcia — o que legitima o regime. Sendo, portanto,
os regimes uma resultante da capacidade de influéncia externa de alguns
paises, devem cumprir uma tripla funcdo: diminuir os custos das oscila-
¢bes do mercado sobre os niveis de bem-estar doméstico, evitar desercoes
no sistema de estados e se possivel, aumentar as possibilidades de ganhos
mutuos, mesmo que assimétricos. Quanto maior a eficacia dos regimes,
melhores as condi¢bes de exercicio do poder passivo, diminuindo os custos
de exposi¢do e o atrito entre as diferentes unidades. A consisténcia de um
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regime esta diretamente relacionada a diminui¢ao das zonas de conflito, o
que indicaria uma alta capacidade de ajustamento das unidades, o que pode
ser lido como um elevado grau de enquadramento disciplinar.

Por sua vez, os regimes sdo constitutivamente assimétricos e re-
lacionais. A coeréncia entre os instrumentos de um regime e seus prin-
cipios € um suposto, em termos de eficacia. Esta coeréncia envolve uma
dimensao intersubjetiva, que na linguagem construtivista utilizada por
Ruggie (1982), refere-se a uma “social purpose”. Fazendo a liga¢do com o
problema de consisténcia explorado por Cohen, pode-se inferir que um
determinado ordenamento sera tdo mais eficaz quanto maior for a ade-
quacdo de seus mecanismos de funcionamento relativamente aos seus
principios, o que pode ser alcangado pelo grau de confian¢a que as uni-
dades ordenadoras — ou um hegémona que conduza a estruturagio do
regime — sdo capazes de inspirar para o conjunto das unidades do sistema.
Tratando-se de um regime monetario, seus mecanismos de ajustamento
podem repousar num regime de cambio fixo ou flutuante, na livre mo-
bilidade do capital ou ndo, o que importa a saber é se a “social purpose”
encontra legitimidade, se ha um consenso adequado entre aqueles que
podem exercer o poder de influéncia externa.

O raciocinio exposto acima ¢é valido tanto para o periodo liberal
que vai do final do século XIX até a década de 1920, quando padrao
ouro e o regime de cambio fixo predominavam, como para o periodo
de vigéncia do sistema de Bretton Woods (1945-1973). A crise dos anos
1970, na percep¢ao de Cohen, demonstra que a falta de consisténcia
no regime era o elemento chave para explicar como os mecanismos
de ajustamento deixaram de ser adequados. Isso ocorreu especialmen-
te porque nao eram mais percebidos como sustentaveis, em primeiro
lugar pelos proprios EUA — que tentava equilibrar seu enorme déficit
enquanto mantinha o délar — e, em segundo lugar, pelos aliados mais
proximos, que temiam uma saida unilateral do hegémona, o que levaria
aum periodo de incerteza em termos de distribui¢do dos custos do ajus-
tamento. Em sintese: a confian¢a — pedra angular do regime monetario
— havia sido quebrada.

De fato, a saida unilateral, a partir da desvaloriza¢ao do ddlar e do
fim de sua convertibilidade em ouro, foi a resultante de uma incapacida-
de de geragdo de consenso, ao mesmo tempo uma demonstragio de que,
sem consenso e tampouco um agente ordenador alternativo, um novo
regime seria construido a partir dos EUA, exigindo uma série de esforcos
adaptativos (ajustes) por parte das unidades do sistema e também das ins-
tituicGes da governanga internacional. De fato, foi o que ocorreu. Por fim,
é preciso enfatizar que cerne do processo de ajustamento, insistimos, esta
o plano doméstico, a politica real que envolve o conflito distributivo do-
méstico e a sobrevivéncia dos governos durante a transi¢do de um ponto
de equilibrio A para um novo equilibrio B.

A relacao entre poder monetadrio e ajustamento

e deeesss s s 00 s s s s s 00 s s s s s ssss e s

Como bem observa Cohen (2009), ndo ha davidas que a moeda é
a0 mesmo tempo uma expressao e um instrumento do poder de um es-
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tado. Um estado fraco terd uma moeda fraca, um estado forte terd uma
moeda forte, no sentido de que os agentes econdmicos e as unidades so-
beranas procurarao este ativo para suas transagoes, seja como um meio
conversivel (liquido), um veiculo de transacdes, seja como um meio de
referéncia para precificagdo (unidade de conta), ou ainda como reserva
de valor. Isto posto, podemos supor que ha uma hierarquia de poder no
sistema de estados que se reflete numa hierarquia de moedas nacionais,
e, como a moeda nao é neutra, a hierarquia monetaria intervém na hie-
rarquia do poder.

Sdo os diferentes graus de autonomia das unidades soberanas que
delimitarao a geografia do dinheiro. Cohen explora mais profundamen-
te a conexao entre internacionaliza¢do da moeda e poder, buscando ex-
plorar mais detalhadamente como cada um dos diversos usos que uma
moeda internacional tem impacta o poder — a autonomia e influéncia — do
Estado emissor. O fato é que poucos Estados com um elevado grau de
autonomia poderdo usar a moeda como um instrumento de influéncia
externa, mais precisamente, para fins de politica externa (como um ins-
trumento de statecraft).

Cohen (2009, p. 10), ao analisar a relacao entre moeda e poder, iden-
tifica quatro dimensoes do poder monetario, duas economicas e duas po-
liticas: 1) Senhoriagem 2) Flexibilidade Macroecondémica 3) Reputagdo e
4) Leverage.

Em primeiro lugar, a senhoriagem ¢é tecnicamente definida como a
diferenca entre o custo de produ¢io de uma unidade monetaria e o valor
conferido a esta unidade pelos agentes (privados e ptblicos). No plano inter-
nacional, a senhoriagem representa a possibilidade de uma moeda conver-
ter-se em bens e servigos sem o pagamento de juros para a sua aquisi¢do. S6
pode haver senhoriagem internacional se uma moeda se transforma num
veiculo internacional, portanto, se ha confianga suficiente por parte dos
agentes de que esta moeda podera cumprir suas fungdes. Isto representa o
poder nao da moeda em si, mas do pais emissor da mesma.

A flexibilidade macroecondémica é conquistada na medida que
o uso internacional de uma moeda doméstica permite a seu emissor
diminuir os constrangimentos fiscais e de balangos de pagamentos.
“The greater the ability to finance payments deficits with the coun-
try’s own currency, the easier it is for policy makers to pursue public
spending objectives, both internally and externally” (IBIDEM). Trata-
-se, portanto, de um fator estratégico no que diz respeito ao incremen-
to da autonomia.

Quanto maior o poder da moeda, maior a reputa¢do de seu emis-
sor no sistema de estados, o que refor¢a a dimensao simbélica do poder.
Uma moeda é um simbolo de reconhecimento reciproco, ela ndo expres-
sa somente pre¢os, mas um conjunto de relacdes politicas subjacentes.
Individuos, corpora¢des, unidades soberanas, ao demandarem um ativo
monetario especifico, conferem status e prestigio ao emissor deste ativo
(soft power).

Por fim, a influéncia direta da moeda sobre terceiros, ou leverage,
provém da capacidade do emissor, por meio do manejo da politica ma-
croeconomica doméstica e da influéncia sobre as institui¢oes da gover-
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nanga financeira e monetaria internacional, em regular o acesso ao vei-
culo monetario das transac¢des internacionais. Essa caracteristica é funda-
mental para a dimensao de influéncia do poder monetario.

Pode-se inferir entdo que a moeda internacional, por todos os as-
pectos citados, ¢ um mecanismo de transmissdo da dindmica econdmi-
ca e politica doméstica do estado emissor para o plano internacional. Os
ajustes domésticos sdo oriundos do conflito distributivo e da dindmica da
acumulagdo do estado emissor do veiculo das transa¢des internacionais.
E preciso promover, entio, de tempos em tempos, ajustes de caréter sis-
témico, cujos custos serdo maiores ou menores conforme a consisténcia
alcangada pelo emissor em externalizar as contradi¢gbes de sua politica
doméstica. Depreende-se, portanto, que um regime monetario sera efi-
caz, para o emissor, na medida em que esta externalizagdo possa pro-
ceder com a maior adesdo possivel por parte das unidades soberanas as
regras e normas derivadas das necessidades e dos interesses do emissor,
sem que este tenha que recorrer aos instrumentos diretos de coercao de
que dispoe.

Em situa¢des de baixa consisténcia entre as necessidades do emis-
sor da moeda chave e as normas e regras do regime, um regime moneta-
rio entra em crise e ajustes podem ser promovidos de forma unilateral.
Caso nio haja um substituto préximo para o ativo monetario de referén-
cia internacional, a acdo unilateral implicara em um processo adaptativo
pelas unidades do sistema, cujo timing de adesdo ao novo marco regula-
torio dependera, em tltima instancia, da capacidade de cada unidade em
absorver os custos da mudanca. Estes processos podem produzir deser-
¢oes, dependendo da forma como o conflito distributivo é equacionado
em cada unidade especifica do sistema.

Por fim, pode-se inferir que as quatro dimensées do poder mo-
netario exploradas por Cohen agem sobre o grau de autonomia e in-
fluéncia dos estados, influenciando, portanto, a dindmica de ajustamen-
to no regime internacional. Retomando a se¢do anterior, sabe-se que
o poder de desviar o ajuste depende do grau de autonomia do estado
em questdo, e gera também uma forma passiva de influéncia. O poder
de desviar, embora também seja derivado da autonomia em evitar os
custos transitérios do ajuste, também gera influéncia passiva, ja que o
efeito pratico é pressionar para que outros estados arquem com 0s cus-
tos. Além desse tipo de influéncia passiva e difusa, é possivel que um
estado utilize a influéncia de forma ativa, usando san¢des negativas ou
positivas em suas intera¢des com outros estados, de fato instrumentali-
zando o poder monetario. Uma agdo deste tipo, somada as dinamicas de
mercado que refor¢am a distribuigdo desigual dos componentes do po-
der de adiar ou desviar o fardo do ajuste, pode favorecer os tipos de atos
intencionais que configuram o uso da influéncia ativa como forma de
moldar as regras de ajustamento, perpetuando regimes que acentuam
ainda mais a desigualdade na distribui¢do de custos. Seguindo esse ra-
ciocinio, se houver perda de legitimidade ou consisténcia do regime, o
processo de ajustamento se tornara conflituoso, podendo levar a uma
quebra no regime.
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Conclusao
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A problematica do ajustamento é recorrente na economia politica
internacional, dado o carater instavel e dinimico de uma economia ca-
pitalista. Este carater instavel do sistema, de tempos em tempos emerge
como um problema de consisténcia entre o modo de regula¢io dos fluxos
internacionais e as intera¢des politicas do sistema de estados. O ajusta-
mento €, em si, um jogo de compensagdes, em que custos sdo distribuidos
de forma assimétrica. O ajuste é um processo, que combina elementos
proprios da dinadmica instavel dos mercados e elementos relativos ao pro-
cesso politico da disputa pelos recursos escassos.

Os ajustes guardam, conforme buscamos sustentar ao longo do
artigo, uma estreita relagdo com os conflitos distributivos, tanto domes-
ticamente quanto internacionalmente. Embora Cohen nio trate disto
diretamente, ¢ possivel deduzir que a dindmica hierarquica dos estados
produz diferentes impactos em termos de conflitos distributivos entre
as unidades soberanas. Num certo sentido, pode-se dizer que o préprio
espaco externo e os momentos de ajustes sdo dimensoes para onde o con-
flito distributivo dos paises centrais e dependendo das circunstancias, do
pais emissor da moeda de curso internacional, é exportado.

Ao tratar da distribui¢do dos custos do ajustamento sob a 6tica do
poder e, mais amplamente como um problema de consisténcia dentro
dos regimes internacionais, o autor permite uma leitura politica e mui-
to mais aprofundada de um tema que geralmente ¢é tratado pela ciéncia
econdmica convencional, de orientagdo neoclassica, como uma questao
meramente técnica de desequilibrio de balango de pagamentos. Cohen
nido se afasta de uma linguagem neoclassica, quando faz referéncia aos
mecanismos de ajustamento a partir de uma abordagem descritiva dos
processos econdémicos de equilibrio/desequilibrio, mas parece claro que
ao tratar do ajustamento, dos regimes monetarios e do poder da moeda,
mostra os limites da abordagem economica convencional.

Como relembra o proprio Cohen, os regimes internacionais que auxi-
liam na fixagdo das regras de ajustamento e especialmente o Regime de Bret-
ton Woods tinham originalmente a fun¢do de “despolitizar” a governanga
monetaria internacional relegando permanentemente a administragdo das
relacbes monetarias e dos ajustes a area da “baixa politica” (COHEN, 2008
[1976]). Isso assegurava que nao houvesse uma escalada de conflitos quando
a necessidade de restaurar o equilibrio da balanca de pagamentos aumentava
a tensdo entre os estados. Uma vez atingida a consisténcia, os problemas mo-
netarios e financeiros ficariam nas maos de técnicos. No entanto, as regras de
ajustamento e, em termos mais gerais, os proprios principios e normas dos
regimes nao sao supostos fixos e imutaveis. Ao contrario disso, dependem da
legitimidade a eles conferida pelos participantes do sistema.

Por fim, sugerimos que a abordagem do ajustamento deve ser con-
textualizada e problematizada a partir das experiéncias historicas con-
cretas. Os inimeros supostos tratados ao longo do artigo precisam ser
verificados em conformidade com a dindmica concreta das relagdes poli-
ticas e sua expressao no funcionamento e nas altera¢des dos regimes de
regula¢do da economia politica global.
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REsuMoO

A relacio entre Brasil e Argentina foi historicamente marcada por sua rivalidade,
que ocasionalmente se manifestava em crises diplomatico-militares. Uma destas
ocorreu em agosto de 1937, quando o Brasil e os Estados Unidos negociaram a
cessdo de contratorpedeiros para a Marinha Brasileira. Desde meados da década, o
governo Vargas se esforcava para cumprir um programa de renovagio naval, com
objetivo de reestruturar a obsoleta esquadra nacional. O cenario internacional
oferecia grandes oportunidades para os brasileiros, pois a polariza¢io acirrava a
disputa pelo fornecimento de armamentos e pelo posicionamento do Brasil no
quadro de aliancas. Washington, sob orientacio da politica da boa vizinhanca e
alarmados com a influéncia do Eixo na América Latina, decidiram negociar com
os brasileiros a despeito da resisténcia isolacionista em seu Congresso, oferecendo
a cessdo de seis contratorpedeiros para o Brasil. Entretanto, surgiram fortes
criticas ao acordo tanto na opinido publica norte-americana como na comunidade
internacional, especialmente na Argentina. Assustados com as rea¢des contrarias
internas e externas, Washington recuou, para desapontamento dos brasileiros.
Partindo das nogdes classicas de diplomacia naval e da teoria do equilibrio

de poder, nosso objetivo é entender as razdes e motivacgdes, sob perspectiva

de politica interna e externa, dos principais paises envolvidos, bem como a
repercussio internacional do acordo.

Palavras-Chave: Contratorpedeiros. Rela¢gdes Brasil-Estados Unidos. Relagdes
Brasil-Argentina. Relag6es Estados Unidos-América Latina.

ABSTRACT

The relationship between Brazil and Argentina was historically known for its
rivalry, which occasionally manifested in diplomat-military crisis. One crisis
occurred in August 1937, when Brazil and United States negotiated the cession
of destroyers to the Brazilian Navy. Since mid-1930s, Vargas government
struggled to accomplish a naval renovation plan, to restructure the obsolete
Brazilian fleet. The international scenario offered great opportunities to the
Brazilian, as the polarization intensified the dispute to supply armaments and
for the position of Brazil on the system of alliances. Washington, under the
Good Neighbor Policy and alarmed with the growing Axis presence in Latin
America, decided to negotiate with the Brazilians despite the isolationist
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Congress resistance, offering six destroyers to Brazil. However, a strong
criticism arouses against the agreement both in the American public opinion
as well in the international community, especially from Argentina. Alarmed by
the negative internal and external reactions, Washington gave up, for Brazilian
dismay. Proceeding from the classical notions of naval diplomacy and balance
of power theory, my goal is to understand the reasons and motivations, in
view of domestic and foreign policy, of the main countries involved as well the
international effects of the agreement.

Keywords: Destroyers. Brazil-United States relations. Brazil-Argentina relations.
United States-Latin America relations.
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Em 7 de agosto de 1937, o entdo presidente da Comissdo de Mari-
nha do Senado dos Estados Unidos, David Walsh, apresentou uma pro-
posta que autorizava o presidente Franklin Roosevelt a oferecer, por meio
de arrendamento, seis velhos contratorpedeiros ao Brasil. A requisi¢cdo
do senador fora um pedido formulado pelo Departamento de Estado, na
figura de seu titular, Cordell Hull.?

A proposta de Walsh acabou revelando-se bastante polémica,
atraindo a oposi¢do de varios congressistas e organiza¢bes isolacionis-
tas, pro-paz e antibelicistas. A controvérsia, porém, ndo se restringiu ao
ambiente doméstico norte-americano. Importes setores na imprensa de
outros paises passaram a criticar a proposta do senador, acusando-a de
fomentar o armamentismo e de ameaga para a paz na América do Sul. Os
maiores e mais incisivos protestos vieram da Argentina, que manifestou
sua contrariedade a medida numa declarag¢ao oficial para a imprensa por
meio de seu chanceler, Carlos Saavedra Lamas.

A forte resisténcia interna e externa a medida acabou tendo resul-
tados. Cerca de duas semanas depois, os governos Vargas e Roosevelt sol-
taram uma nota conjunta, na qual buscaram minimizar a polémica e re-
nunciaram ao acordo de arrendamento. O assunto acabou sendo adiado
nos debates do Congresso norte-americano, porém foi apenas questdo de
tempo até que fosse abandonado.

Esse episodio ficou conhecido como o “caso dos destroyers™ ou “caso
dos contratorpedeiros” e teve importantes consequéncias. Por esta razdo,
¢ frequentemente citado em obras que analisam este periodo. Hilton
(1977), por exemplo, aponta que a atitude argentina elevou significativa-
mente as tensoes entre o Rio de Janeiro e Buenos Aires, suficiente para
criar um senso de urgéncia entre os militares brasileiros de que necessi-
tavam imediatamente de novos armamentos. Para Bandeira (2010) e Mc-
Cann (2009), a crise dos contratorpedeiros combinou-se com a grave crise
politica interna no Brasil que ocorria naquele momento, contribuindo
para a decisdo das For¢as Armadas participarem do golpe de Estado que
levou a proclamagao do Estado Novo. O altimo autor também afirmou
em outro trabalho (1995), assim como Seitenfus (2003), que do ponto de
vista da politica externa o desfecho do caso significou um duro revés para
os Estados Unidos, num momento em que Washington estava engajado
numa disputa com Berlim pelo posicionamento brasileiro no cada vez
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mais explosivo cendrio internacional. A decepgdo das liderangas brasilei-
ras, especialmente militares, teria influenciado a voltarem-se para os eu-
ropeus em busca de armamentos.

De qualquer modo, apesar de muito citado, o “caso dos contrator-
pedeiros” ndo foi estudado mais detalhadamente. Tendo isso em consi-
deracdo, nosso objetivo neste trabalho é analisar o epis6dio, entendendo
as motivagdes do posicionamento de Brasil, Estados Unidos e Argentina
em relagdo a cessdo dos navios e do impasse que surgiu, sob a perspec-
tiva da politica externa e interna desses paises, bem como a repercus-
sdo internacional do caso. Para isso, buscamos compreender o episoédio
dentro das perspectivas de diplomacia naval e equilibrio de poder. Nos-
sa hipotese € que a crise dos contratorpedeiros revela dois elementos da
politica brasileira perante a Argentina: de um lado, representa o esfor¢o
brasileiro para aumentar seu poderio militar-naval perante seu principal
rival e, de outro, um esfor¢o de aproximag¢ao com os Estados Unidos. Os
norte-americanos, por outro lado, buscavam assegurar o apoio brasileiro
diante de um cenario internacional cada vez mais tenso, enquanto os ar-
gentinos buscaram manter sua superioridade militar-naval e impedir que
Washington afetasse o equilibrio favoravel a Buenos Aires na balanca de
poder sul-americana.

Para isso, iniciamos nossa analise buscando entender alguns aspec-
tos da diplomacia naval e da teoria do equilibrio do poder, bem como
verificar o impacto da historica rivalidade entre brasileiros e argentinos
nas suas decises de politica externa e naval.

Diplomacia, navios de guerra e rivalidade, ... ...

For¢as militares sempre foram um componente importante das
relages entre Estados. Elas influenciam nas considerac¢des estratégicas,
representam o poder de um pais e tém valor instrumental como parte das
ferramentas diplomaticas disponiveis aos estadistas. Evidentemente, cada
uma das for¢as armadas — terrestres, navais ou aéreas — tém caracteristi-
cas singulares, que as torna mais ou menos eficientes para determinadas
fungoes em politica externa.

Booth (1980) buscou entender justamente as caracteristicas e usos
do poder naval como instrumento de diplomacia. Na sua visdo, as mari-
nhas possuiam particularidades que as tornavam excelentes ferramentas
de politica externa. Navios de guerra sdo sistemas de armamentos versa-
teis, apresentam um carater gradual (podem rapidamente se aproximar
ou retirar-se conforme os ditames da diplomacia sem exigir grandes cus-
tos politicos), tém ampla mobilidade, acessibilidade, capacidade de per-
manecer longos periodos e de projetar for¢a em terra, além de serem al-
tamente simbolicos — especialmente os vasos maiores — pois representam
o poder e os compromissos do Estado ao qual pertencem.’ Neste sentido,
¢ interessante a ideia de Martin (1967) de que as belonaves sdo pequenas
pecas moéveis de soberania nacional, o que as fazem especialmente uteis
para simbolizar a nagdo de onde vém.

Ainda segundo Booth (1980), quando as marinhas sdo usadas como
instrumento de diplomacia, elas empregam tradicionalmente cinco tati-

3. Para Booth (1980), as marinhas tam-
bém apresentam algumas desvantagens
quando usadas como instrumentos de
politica externa. Algumas situagdes
podem estalar e se modificar tao rapida-
mente que a relativa lentiddo dos navios
pode os eliminar do jogo diplomético.
Com excegdo da ameaca do uso da
forca, seus efeitos sdo apenas indiretos,
dependendo da influéncia na opinido
daqueles em contato com 0s navios.
Quando se deslocam, as belonaves
podem ter efeitos inesperados, como
produzir esperangas, COmpromissos e
hostilidades n@o calculados. Também
raramente conseguem o efeito desejado
por sua propria atuagao, necessitando
estar em concerto com as demais ferra-
mentas diplométicas. Finalmente, o uso
de navios muitas pode ser sentido ape-
nas na linha litoranea e ndo no interior;
muitas vezes, é muito mais eficiente o
uso avides e exércitos na fronteira.
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cas basicas. A primeira sdo as demonstrac¢des de poderio naval, que tém
o objetivo de ameacar em usar, ou em ultima instancia utilizar e em-
pregar a for¢a no mar ou projeta-la na terra com o objetivo de dissuadir
acOes ndo amistosas. A segunda ¢ a distribui¢ao de opera¢des especificas,
na qual uma belonave ou mais sdo empregadas em operag¢des especificas
(como exercicios) destinadas a transmitir sinais para outros Estados. Ou-
tras duas outras taticas envolvem a visita em portos estrangeiros: tanto
as visitas operativas (quando os navios e tripulagdo buscam descanso e
provisoes) e que sdo usadas para fins politicos como as visitas especificas
de “boa vontade”, quando a visita ¢ programada e concebida como um
gesto politico. Finalmente, hé a ajuda naval, que envolve tanto a venda/
fornecimento de vasos de guerra como uma ampla gama de atividades de
auxilio, como missdes navais, varredura de minas, auxilio técnico, etc.
Faltas®, por sua vez, ressaltou a importancia de fatores politicos nas
vendas e transferéncias de armamentos, especialmente de equipamentos
bélicos tao visiveis e simbdlicos como os navios de guerra. Segundo ele,

Consideragbes de politica externa e outros fatores politicos afetam cada decisdo
especifica de importar ou exportar navios. Compradores e vendedores podem
utilizar as negocia¢des de vendas de armas para reforcar ou desafiar esferas de
influéncias existentes. Negociacdes de vendas de armas estdo habitualmente
vinculadas a outros tipos de negociacdes de relacdes politico- militares e econo-
micas (FALTAS, 1986, p. 58 apud MARTINS FILHO, 2015, p. 97).

O autor também lembra que as transferéncias de armamentos
também contribuem para estabelecer e manter relacdes informais de de-
pendéncia e influéncia politica. Os fornecedores usam a transferéncia de
material bélico para aumentar sua preponderancia em outro pais, tanto
dentro ou fora de sua esfera de influéncia. De outro lado, os importadores
usam as negocia¢coes de armamentos para atrair ou aumentar o apoio de
uma poténcia para suas politicas ou reduzir sua dependéncia de um tinico
fornecedor (FALTAS apud MARTINS FILHO, 2015).

Finalmente ¢é preciso destacar que nem sempre a diplomacia na-
val tera sucesso ou sera tomada por processos racionais que buscam de-
cisbes 6timas. Conforme aponta Booth (1980), a formulagdo desse tipo
especifico de diplomacia, assim como de uma politica externa qualquer,
envolve uma articulagio de interesses e objetivos de diversas organiza-
¢Oes no interior do Estado. Dessa maneira, muitas vezes as instituicoes
tém agendas diferentes e contraditérias. A agao final da diplomacia naval,
por sua vez, € o resultado deste jogo de barganhas entre as organizagoes
governamentais e, portanto, nao necessariamente racional ou previsivel.

Neste sentido, neste trabalho buscamos entender os esfor¢os norte-
-americanos para fornecer os contratorpedeiros ao Brasil como um ato
de diplomacia naval, com o objetivo de conseguir o apoio brasileiro para
a politica pan-americana de Washington — marcada pela perspectiva da
boa-vizinhan¢a — no momento em que a crise internacional se agravava.
As reticéncias do Congresso em relacao ao acordo, de outro lado, revelam
as tensoes interiores no Estado norte-americano derivados da disputa dos
atores pelo controle da politica externa do pais.

Tendo em vista a dindmica da rivalidade regional de Argenti-
na e Brasil, ganha relevancia a perspectiva do equilibrio de poder. Tal
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teoria ¢ um dos principios basicos da tradigdo realista nas Rela¢oes In-
ternacionais. A ideia tem uma longa trajetéria que remonta aos realis-
tas classicos, mas que ganhou maior centralidade no campo a partir dos
trabalhos de Kenneth Waltz, fundador da escola neorrealista. Segundo
este autor (1979), as politicas de equilibrio de poder vao surgir diante de
duas condi¢bes basicas do sistema internacional: a existéncia da anarquia
em nivel sistémico e de unidades (Estados) cujo objetivo mais basico é
sobreviver. Considerando o cendrio internacional de incerteza e diante
da distribuigao relativa de capacidades ser desigual entre as unidades do
sistema, os Estados buscam criar um determinado equilibrio de poder
em relagdo aos demais paises como forma de assegurar sua sobrevivéncia,
especialmente diante de poténcias em ascensdo. Para isso, agem através
de duas formas basicas: balanceando internamente, no qual o Estado se
fortalecer a partir de esfor¢os internos, como buscar aumentar suas capa-
cidades econdmicas e forca militar, e balanceando externamente, através
da formacao de aliancas ou coalizdes.

Os Estados tendem a realizar uma politica de balanceamento ex-
terno por duas razbes: em primeiro lugar, sentem que precisam colocar
freios no crescimento de um potencial pais hegemdnico antes que este
fique forte demais e ameace sua sobrevivéncia. Em segundo lugar, entrar
numa coalizado com Estados mais fracos aumentam as chances de que o
novo membro terd grande influéncia nas decis6es da alianga. Outra op-
¢ao disponivel é a de se alinhar com a poténcia mais forte, tornando um
adversario potencial em aliado. Assim, o Estado mais fraco espera agra-
dar a poténcia — e assim evitar que esta ganhe poder as suas custas — bem
como pode esperar ganhar algum espolio caso essa poténcia consolide
sua hegemonia (MEARSHEIMER, 2013).

O realismo neocléssico, escola mais recente da tradi¢do realista, tam-
bém se dedicou a analisar a teoria do equilibrio de poder. De modo geral, os
realistas neoclassicos afirmam que, a despeito da importancia de variaveis
sistémicas para os resultados da politica internacional, a politica doméstica
dos Estados tem importancia ao criar restri¢bes e vetos que afetam as de-
cisdes de politica externa. Segundo esta perspectiva, a politica externa de
um pais ¢ formulada por uma elite governamental situada entre as arenas
domeéstica e internacional — o executivo de politica externa — que tem o ob-
jetivo de identificar e avaliar as mudangas no equilibrio de poder global ou
regional. Evidentemente, essa elite é influenciada por grupos domésticos,
que muitas vezes estdo mais preocupados com a disputa de poder interna, o
que pode afetar a capacidade de se realizar uma politica de balanceamento
adequado (LOBELL, 2009).

Cabe questionar aqui a importdncia da teoria de equilibrio de po-
der quando se consideram os subsistemas internacionais, como os regio-
nais. Na visao de Mearsheimer (2013), poténcias hegemonicas regionais se
esforcam em manter o controle em seus subsistemas ao impedir que ou-
tros Estados fortes extra-regionais consigam minar seu dominio. Ja para
Lobell (2009), as poténcias regionais lidam com mais desafios do que as
poténcias globais: tratam com ameagas em nivel sistémico, subsistémi-
co ou regional e também na arena doméstica. Assim, a politica externa
pode responder a diferentes ameagas em diferentes niveis e os lideres de
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5. Segundo Winand (2015), a identidade
brasileira foi construida em oposigao

ao restante da América Latina: era de
um pafis de dimensdes continentais,
empenhado na manutencdo de sua in-
tegridade territorial e identificado como
gigante obstinado em alcangar seu
destino, a Argentina construiu sua iden-
tidade a partir da imagem do Vice-Reino
da Prata. Com isso, surgiu uma popular
ideia em Buenos Aires de que a Argenti-
na, como sucessora natural do da antiga
administragdo colonial, era destinada a
controlar todos os territorios adminis-
trados pela antiga organizagdo colonial.
Essa percepgdo, traduzida no ideério

da “Grande Argentina”, foi bastante
popular no pais durante o século XIX e
em parte do XX.
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politica externa podem agir internacionalmente de modo a influenciar
disputas de poder em nivel doméstico ou regional.

Neste sentido, a teoria de equilibrio de poder ajuda a compreen-
der ndo s6 a preocupagao de Argentina e Brasil com o poder militar do
outro, como também ajuda a elucidar o papel dos Estados Unidos, po-
téncia hegemonica regional, nesta relagao. Neste sentido, a cessdo dos
contratorpedeiros era vista como uma politica de balanceamento pelo
Rio de Janeiro: fortalecia o pais vis-a-vis com Buenos Aires, aumentan-
do o poder militar brasileiro tanto com a adigdo dos navios como pela
alianca com os Estados Unidos, bem como atendia aos interesses de im-
portantes atores domésticos. Para a Argentina, impedir a transferéncia
das belonaves se ligava ao jogo de poder regional ao impedir que o Bra-
sil diminuisse a vantagem militar platina como também mantinha a po-
téncia hegemonica continental fora dos assuntos do Cone Sul e também
atendia importantes interesses domésticos. Do lado norte-americano,
a cessdo dos navios ligava-se sobretudo as questdes de nivel sistémico
e doméstico: de um lado, impedia que poténcias globais interferissem
em sua area de influéncia e fortaleceria a posi¢ao do governo Roosevelt
perante a oposi¢do republicana.

Outra importante questdo para a analise da “crise dos contra-
torpedeiros” € a historica rivalidade entre as duas grandes na¢oes sul-
-americanas: Argentina e Brasil. Conforme observa Winand (2015), a
competitividade dos dois paises tem origens nas disputas territoriais e
na construc¢do da identidade nacional.” Com o fim da Guerra do Para-
guai e com a consolidacao dos Estados nacionais na Bacia do Prata, este
padrao passou a se atrelar a dinamica do equilibrio de poder no Cone
Sul. Conforme apontam Russel e Toklatian (2003), a partir de entdo ha
uma forte disputa pela influéncia nos demais paises da regido, ocasio-
nalmente permeada por corridas armamentistas, onde a conquista da
supremacia regional e isolamento do outro foram objetivos centrais na
politica externa de ambas nagoes. Nessa perspectiva, ganha importan-
cia a teoria de equilibrio de poder.

A derrota paraguaia no conflito sul-americano levou este pais
para a 6rbita de Buenos Aires, causando uma inversao na balanga de po-
deres regional em favor da Argentina (WINAND, 2015). Essa mudanca
coincidiu com o inicio do apogeu econdémico argentino, o que reforgou
as ideias neste pais de um sentido de superioridade sobre o restante da
regido, inclusive no plano racial, que justificava uma posi¢do hegemo-
nica. O Brasil passa a ser percebido como rival nio s6 pelos dirigen-
tes argentinos, mas também pelos intelectuais nacionalistas (RUSSEL;
TOKLATIAN, 2003).

Entretanto, mais ou menos simultaneamente, novos componentes
comegaram a afetar a balan¢a de poder sul-americana. A emergéncia do
Chile como uma forga consideravel na regiao apoés a Guerra do Pacifi-
co (1879-1883) trouxe novas preocupag¢oes para Buenos Aires. Os paises
competiam pela posse de territorios patagdnicos e a Argentina passou a
temer que ficasse politica e militarmente comprimida entre o Brasil e o
Chile. Assim, a diplomacia argentina passou a adotar uma atitude mais
pragmatica com os vizinhos: toda vez que as relagdes com Santiago se
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deterioravam, adotava atitudes mais flexiveis com Rio de Janeiro, fazen-
do o inverso toda vez que novas tensdes atormentavam a Bacia do Prata
(BANDEIRA, 2010).

Durante as primeiras décadas do século vinte, a rivalidade entre
Buenos Aires e Rio de Janeiro ganhou novos elementos. De um lado, a
aprovacao de um extensivo programa naval brasileiro acirrou os animos
e provocou uma corrida armamentista na América do Sul; de outro, a
crescente presenga norte-americana passou a ser sentida na regiao, espe-
cialmente a partir da Primeira Guerra Mundial. A relacdo Argentina e
Brasil, neste momento, passa a ser caracterizada por uma “cordialidade
desconfiada”, onde a rivalidade teve um impacto maior do que os esforcos
para cooperacao (WINAND, 2015).

A transi¢do da hegemonia britanica para a norte-americana durante as
primeiras décadas do século XX foi um elemento importante. A Argentina
orientou sua politica externa neste periodo para o europeismo e oposi¢ao
aos Estados Unidos. No entendimento dos dirigentes argentinos, as rela¢des
mais estreitas com a Europa e especialmente a Gra-Bretanha foram cruciais
para permitir ao pais se integrar com grande éxito a economia mundial como
exportador de matérias primas e alimentos. Os Estados Unidos, por outro
lado, ndo ofereciam boas perspectivas aos argentinos, tanto em razao das bar-
reiras protecionistas norte-americanas como pela baixa complementariedade
das duas economias (RUSSEL e TOKLATIAN, 2003). Ha que se considerar
também os temores argentinos em relacdo ao imperialismo norte-america-
no, manifesto em diversas intervengoes desse pais na América Latina. Como
resposta, Buenos Aires buscou estreitar seus lacos com as na¢oes hispano-
-americanas menores por esta razdo, passando a se ver como um rival dos
Estados Unidos pela lideranca regional (PETERSON, 1970).

Da perspectiva brasileira, as relagdes com os Estados Unidos eram
vistas de maneira mais positiva. Durante este periodo, especialmente a
partir da Grande Guerra, Washington passou a ser o principal parceiro
economico do Rio de Janeiro, o que teria importantes reflexos nas rela-
¢Oes bilaterais dos dois paises. Sob lideranca do Bardo do Rio Branco, o
Brasil buscou estreitar as relagbes com 0s norte-americanos, numa ma-
neira de a0 mesmo tempo neutralizar a ameaca militar argentina, garan-
tir uma supremacia compartilhada sobre a América do Sul e avangar o
intercambio economico entre os dois paises (BUENO, 2010). Estas diver-
géncias na relagdo com os Estados Unidos teriam impacto na relagao de
rivalidade entre Brasil e Argentina, com consequéncias duradoras.

Segundo Hilton (1985), em razao da rivalidade, a imagem da Argen-
tina para as liderancas diplomaticas brasileiras foi bastante consistente
durante grande parte do século XX. Entretanto, como essa percepcao de
Buenos Aires se refletiu na politica externa brasileira? Para o autor, esta
politica comumente era composta por quatro elementos principais: 1) a
expansdo das capacidades defensivas, especialmente através da aquisi¢ao
de armamentos modernos e/ou do desenvolvimento de uma industria de
defesa; 2) uma politica de conten¢io perante a Argentina, através da ma-
nutencao de cordialidade oficial e da intensifica¢do do comércio bilateral;
3) manutengdo de uma relagdo especial com os Estados Unidos; 4) expan-
sdo dos lagos com outros paises menores na Bacia do Prata.
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6. Ao final da Guerra do Paraguai, a es-
quadra brasileira era apenas superada
em ntmeros de unidades, numa escala
global, por Gra-Bretanha, Russia, Esta-

dos Unidos e Itélia (VIDIGAL, 1985).

7. Martins Filho (2010) lembra que,
desde quando assumiu a chancelaria em
finais de 1902, o Bardo do Rio Branco
demostrou ter grande interesse em
assuntos navais. Apesar de nao estar
diretamente envolvido com a definicdo
do programa de aquisicdes navais, ele
considerava bastante (til o fortale-
cimento do poder naval brasileiro na
perspectiva da politica externa do pafs.
Devemos lembrar também que neste
momento, o navalismo (versdo maritima
do militarismo) era uma tematica
importante em todo o globo e que o
Bardo estava engajado em consolidar as
fronteiras brasileiras.
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Em nossa hipotese, a crise dos contratorpedeiros revela dois ele-
mentos da politica brasileira perante a Argentina: de um lado, representa
o esforco brasileiro para aumentar seu poderio militar-naval e, de outro,
um esfor¢o de aproximac¢do com os Estados Unidos. Por fim, devemos
acrescentar também a busca por uma posi¢ao de lideranca regional atra-
vés do fortalecimento da forca naval brasileira.

A competigdo naval argentino-brasileira,

A rivalidade entre as duas nag¢des sul-americanas frequentemente
se manifestou na busca de novos armamentos, o que ocasionalmente ge-
rou corridas armamentistas e crises diplomaticas entre elas. Durante a
primeira metade do século XX, a competi¢do naval foi fonte de grande
parte das tensdes politicas argentino-brasileiras.

A disputa naval argentino-brasileira tem origem nos conflitos entre
os dois paises no século XIX. De modo geral, o Rio de Janeiro possuia
uma grande superioridade naval sobre o restante da América do Sul e
permitiu ao Brasil obter grandes vantagens militares nos conflitos inter-
nos e externos do Império (VIDIGAL, 1985).° A Argentina, por sua vez,
virtualmente nio possuia uma marinha de guerra até a presidéncia de
Domingo Sarmiento, que transformou a Armada Argentina visando a cria-
¢do de uma forga fluvial moderna destinada a proteger o pais de um pos-
sivel ataque brasileiro (SCHEINA, 1988).

No tltimo quarto do século XIX, a Armada se expandiu, passando a
se constituir numa consideravel esquadra com capacidade oceanica. O ex-
pressivo crescimento econdmico argentino e a disputa com o Chile pelos
territorios patagonicos foram elementos centrais para essa expansao. Esse
conflito alimentou um maior desenvolvimento das esquadras destes pai-
ses, que tornaram-se as maiores for¢as navais sul-americanas a partir de
vultosas aquisi¢oes na Europa. Em 1902, por ocasido dos Pactos de Maio,
foram assinados acordos com puseram fim as disputas territoriais e, apos
concordarem em reduzir parte de suas for¢as navais, se estabeleceu uma
politica de “equivaléncia discreta” entre as esquadras dos dois paises, bem
como nao aumentar a frota sem um aviso prévio (OYARZABAL, 2005).

De outro lado, a Marinha do Brasil acabou ficando estagnada. As di-
ficuldades econémicas do pds-guerra, o fim da construgio naval nacional
— que foi afetada decisivamente pela revoluc¢do tecnoldgica liberada pela
Revolugdo Industrial- bem como problemas politicos contribuiram para
este estado. A decadéncia naval brasileira tornou-se mais grave logo apds
da Proclamagao da Republica. Poucos anos ap6s o inicio do periodo repu-
blicano — inaugurado por um golpe executado pelo Exército — as relagoes
entre o governo com a Marinha foram tensas, culminando na Revolta da
Armada. Ao final das hostilidades, a for¢a naval brasileira ficou em ruinas e
sua capacidade de combate era praticamente nula (VIDIGAL, 1985).

Com a melhora da situa¢do economica brasileira no inicio do sé-
culo XX e o apoio do entdo chanceler, Bardo do Rio Branco,” o Brasil
decidiu aumentar seu poderio naval. A Marinha, entao, dividiu-se sobre
as op¢oes de novos navios. Inicialmente, decidiu-se pela compra de um
nimero maior de embarcagdes, sem apostar todos os recursos em na-
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vios de “exagerado deslocamento”, porém acabou prevalecendo o grupo

que defendia um nimero menor de navios porém com maior tamanho

(MARTINS FILHO, 2010). Em 1906, o Brasil adquiriu uma moderna frota

na Gra-Bretanha que contava com dois encouragados dreadnought (classe

Minas Geraes), entao considerados um dos navios mais poderosos do mun-

do, além de dois cruzadores e dez contratorpedeiros.® 8. Para ver mais sobre os programas
As aquisi¢bes brasileiras causaram grandes temores na Argentina, ~ "aVais brasileiros de 1904 ¢ 1906, ver
. . . . Martins Filho (2010). Ainda antes do ini-

que viu seu rival setentrional ganhar uma vantagem naval incontestavel.  ; 4a Primeira Guerra Mundial, o Brasil

Em meio a crise diplomatica que se seguiu, a chanceler argentino Esta-  também adquiriria trés submarinos

nislao Zeballos propos uma saida radical para a crise: a Argentina deve- italianos {VIDIGAL 1585).

ria emitir um ultimato para o Brasil entregar um de seus dreadnoughts,

reestabelecendo assim o equilibrio naval, ou o pais seria atacado pelos

platinos. Entretanto, as ideias de Zeballos ndo avangaram, pois o jornal

oposicionista La Naciéon divulgou os planos e o ministro acabou caindo

(MARTINS FILHO, 2010).
A queda do chanceler diminuiu a gravidade da crise, porém nao a

solucionou. Pouco tempo depois, o governo platino anunciou um pro-

grama naval, que previa a aquisi¢do de dois encouragados superiores aos

brasileiros (classe Rivadavia, com a op¢ao de comprar um terceiro caso o

Brasil fizesse o mesmo) e doze contratorpedeiros. O Chile, até entdo pou-

co envolvido na corrida naval, passou a temer as aquisi¢bes argentinas,

decidindo adquirir dreadnoughts ainda mais poderosos (classe Almirante

Latorre) e seis contratorpedeiros (MONTENEGRO, 2002). As tensoes vol-

taram a aumentar com a decisdo brasileira de encomendar um terceiro

encouragado, porém o pais acabou abandonando tais planos. O inicio da

Primeira Guerra Mundial pds fim a corrida armamentista na regiao e

os paises europeus acabaram requisitando os navios sul-americanos em

construc¢ao (SCHEINA, 1988).
Ao final da Grande Guerra, as marinhas sul-americanas se encon-

traram numa situagao inusitada. Apesar de terem adquirido navios recen-

temente, o acelerado progresso tecnologico ocorrido durante o conflito

mundial tornou suas esquadras obsoletas. O Brasil buscou-se modernizar

com auxilio de uma missdo naval fornecida pelos Estados Unidos ao mes-

mo tempo em que fez diversos programas navais. Entretanto, ao final da

década de 1920, as dificuldades financeiras e politicas do Brasil permiti-

ram que as Unicas aquisi¢des fossem um contratorpedeiro de segunda

mio e um submarino moderno, além de modernizar seus encouragados

e cruzadores (VIDIGAL, 1985). Diante das dificuldades em competir por

igual com a Argentina, os planos da Marinha passaram a ser mais modes-

tos. Num relatorio de 1931, o Estado Maior da Armada reconhecia a infe-

rioridade naval brasileira perante o rival austral e previa ser muito dificil

qualquer mudanga neste status quo. Neste sentido, propunha fortalecer a

esquadra nacional para ao menos servir de “poder latente” para contraba-

langar o poderio platino.’ 9. BRASIL. Ministério da Marinha.
A politica de modernizac¢do naval argentina teve muito mais su- Zslgg ZjoaA’;l"aié ;I‘;HD;"?’;ZTR%HZ?

cesso do que a brasileira na década de 1920. Contando com recursos de  janeiro, 1931. '

um momento prospero, os planos dessa nagdo partiam da nogao de que

sua esquadra encontrava-se em inferioridade perante os vizinhos. Quatro

pontos explicitavam isso na visdo dos almirantes argentinos: o pais ndo
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10. Conforme apontado, com o inicio da
Grande Guerra a Gra-Bretanha requisi-
tou 0s navios sul-americanos em cons-
trugdo no pafs para uso de sua prépria

marinha. Um dos encouragados chilenos
em construgdo, o Almirante Cochrane,

foi convertido em um porta-avides (HMS
Eagle); com o fim das hostilidades,
apenas o Almirante Latorre foi entregue
ao Chile (SCHEINA, 1988).

11. BRASIL. Ministério da Marinha.
Relatdrio. Rio de Janeiro: Imprensa
Naval, 1932.
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tinha completado o seu programa naval do pré-guerra (uma vez que a
maioria dos contratorpedeiros acabou nao sendo entregue ao pais); sua
esquadra encontrava-se obsoleta perante os avangos tecnoldgicos ocorri-
dos na guerra; a chegada do dreadnought chileno,” o navio mais poderoso
da América do Sul; a moderniza¢io naval iniciada pelos brasileiros, que
incluia a colabora¢io dos Estados Unidos através da missdo naval. Para
voltar a ficar numa situa¢do mais confortavel, os argentinos decidiram
nortear sua politica naval com o objetivo de que a Armada fosse forte o
suficiente para derrotar cada uma das duas frotas rivais isoladamente e
tornar muito problematica a unido das duas for¢as em caso de guerra.
(MONTENEGRO, 2002).

O programa naval argentino de 1926 previa a aquisi¢ao de varias
unidades novas, incluindo dois cruzadores, cinco contratorpedeiros e
trés submarinos. Além destes navios, a Armada também buscou moder-
nizar os seus encoura¢ados nos Estados Unidos. Com estas novas belo-
naves e diante das dificuldades de seus vizinhos em renovarem seu arse-
nal, a Argentina tornou-se a principal for¢a naval na regido, superando
com folga o poderio de Brasil e Chile. A vantagem naval dos platinos
aumentaria mais durante a década de 1930, quando foram encomenda-
dos em meados da década mais sete contratorpedeiros e um cruzador
(MONTENEGRO, 2002). Segundo Scheina (1988), a superioridade ar-
gentina fora tdo grande que ela teria implantado uma politica de two
power standart, cuja frota seria superior a brasileira e chilena somadas,
além de reforgar a percepcao do pais platino de que rivalizava com os
Estados Unidos pela lideranga continental.

Vargaseseusalmirantes .l

O vigoroso crescimento naval argentino contrastou com a estagna-
¢do da Marinha do Brasil no mesmo periodo. Quando Gettlio Vargas che-
gou a presidéncia, a for¢a naval brasileira estava em péssimas condi¢Ges, so-
bretudo quando comparada com sua congénere argentina. O novo governo
se viu com navios obsoletos, poucas perspectivas de novas aquisi¢coes dada a
crise economica global e uma Marinha politicamente dividida.

O péssimo estado dos navios de guerra eram um exemplo 6bvio
do enfraquecimento do poder naval brasileiro. Um caso tipico era dos
contratorpedeiros da classe Pard, que tinham sido adquiridos no come-
¢o do século. As condi¢cbes das embarcagdes eram tdo precarias que o
préprio ministro da Marinha reconhecia que os contratorpedeiros mal
podiam navegar distantes da costa devido ao seu estado," enquanto o
Estado Maior da Armada sugeriu aos comandantes destes navios que na-
vegassem apenas em velocidades “moderadas” tendo-se em conta a avan-
cada idade deles, bem como para evitarem fazer disparos com canhdes
maiores sob riscos estruturais as embarca¢oes (HILTON, 1977).

O estado ruim das embarcagGes brasileiras agravava os problemas
de Vargas com a Marinha. A forca naval brasileira fora largamente lega-
lista durante a Revolucao de 1930 e boa parte da oficialidade demonstrou
simpatias pela causa paulista em 1932, ainda que em geral se empenhas-
se em sufocar a rebelido. Entretanto, particularmente ameagador era o
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flerte da Marinha com o movimento integralista (MARTINS et al, 1985).
Para observadores estrangeiros, era visivel a necessidade do presidente de
obter apoio de seus marinheiros: enquanto um norte-americano afirmou
que o governo precisaria alocar recursos para a renova¢do da Marinha,
correndo risco de que oficiais “com mentalidade politica” poderiam se
colocar em “pé-de-guerra contra o governo’, um observador britanico
avisava que era perigoso ficar testando a paciéncia da Marinha com pro-
messas ndo cumpridas (HILTON, 1977, p. 189).

Se o cenario nacional aconselhava Vargas a reconstruir o poder na-
val brasileiro, os acontecimentos da primeira metade da década iriam con-
vencé-lo ainda mais. A superioridade econémica e militar argentina sobre
a Bacia do Prata era uma realidade incontestavel, manifesta numa consi-
deravel influéncia sobre todos os paises da regidao (BANDEIRA, 2010). O
cenario se agravava quando os observadores brasileiros informavam que
os governos argentinos intensificaram os gastos militares a partir daquela
década. Entre as liderangas diplomaticas e militares brasileiras, existia a
ideia de que a Argentina tinha embarcado num projeto expansionista,
que naturalmente era ameagador ao Brasil. O apoio de Buenos Aires ao
Paraguai na Guerra do Chaco (1932-1935) parecia uma prova irrefutavel
do expansionismo argentino e algumas liderangas militares brasileiras
temeram que a Argentina estava engajada em reconstruir o antigo Vice-
-Reino da Prata (HILTON, 1985).

O cenario internacional nebuloso e as tensdes internas no Brasil
levaram Vargas a apoiar incisivamente a reconstrug¢do do poder naval do
pais, que passou a ter alguma prioridade na agenda governamental. Os
primeiros passos foram tomados em 1932, quando o presidente aprovou
um programa naval prevendo a aquisi¢ao de cruzadores, contratorpedei-
ros e submarinos. Esse programa, revisado durante os anos seguintes,

norteou toda a modernizagao da esquadra na década de 1930." 12. Para ver as alteragdes, ver BRASIL.
Ministério da Marinha. Relatdrio. Rio
de Janeiro: Imprensa Naval, 1934; Id.,
Relatério dos Servigos do Ministério
de guerra no Brasil ha décadas e o pais simplesmente ainda ndo possuia  daMarinha correspondente aos anos
de 1937 — 1938 — 1939. Rio de Janeiro:
Imprensa Naval, 1940.

A decisao de se comprar embarcagdes modernas trouxe novas
questbes para a Marinha. Em primeiro lugar, ndo se construia um vaso

indutstria naval desenvolvida o suficiente para a construcdo de todas as
novas belonaves desejadas, o que inevitavelmente levaria os brasileiros
a buscar no mercado internacional. Entretanto, a existéncia de escassas
reservas internacionais era um sério obstaculo para isso (ALVES, 2002). A
solugdo encontrada pelas autoridades navais era de buscar acordos bilate-
rais que permitissem a troca de navios de guerra por matérias-primas e a
partir de 1934 o Estado Maior da Armada, com endosso do Ministério da
Fazenda, informou os estaleiros estrangeiros do interesse em fazer trocas
em termos de compensac¢do, dada a dificil condi¢do cambial brasileira
(HILTON, 1977).

No ano seguinte, o Brasil assinou acordos com a Alemanha sobre a
premissa do comércio de compensagdo e com os Estados Unidos em ter-
mos mais liberais. Esses acordos marcaram o comego de uma disputa de
influéncia sobre o Brasil que s6 terminaria por ocasido do alinhamento do
Brasil aos Estados Unidos ja durante a Segunda Guerra Mundial, no qual
o Rio de Janeiro buscou negociar o maximo de vantagens possiveis dada
a crescente rivalidade entre as duas poténcias. Um dos pontos essenciais
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p.2, 11 de agosto de 1937.

desta disputa comercial tornou-se o fornecimento dos armamentos que
o Brasil desejava. Apesar de que os documentos brasileiros apontavam os
Estados Unidos como fonte logica de armamentos e que havia uma boa
vontade norte-americana para fornecé-los, a aquisi¢do de equipamento
bélico em Washington apresentava poucas vantagens aos brasileiros. O
pagamento pelas armas teria que ser feito com as parcas divisas que o
Brasil possuia e existiam sérias restri¢oes legislativas nos Estados Unidos
para a venda de equipamento bélico ao exterior (ALVES, 2002).

Apesar destas dificuldades, o Rio de Janeiro se esfor¢ou para ob-
ter navios norte-americanos. No final de 1934, alarmado com os eventos
da Guerra do Chaco, Vargas pediu para Osvaldo Aranha, entdo recém-
-nomeado embaixador em Washington, para consultar as possibilidades
do Brasil adquirir alguns cruzadores, submarinos e canhoneiras fluviais
nos Estados Unidos. Roosevelt, por sua vez, pediu para Aranha informar
Vargas que nada fizesse em relagdo a frota antes de consulta-lo, pois de-
cidira que faria de tudo para que as unidades desejadas pelos brasileiros
fossem construidas nos Estados Unidos, em condi¢des melhores e mais
vantajosas (McCANN, 2009).

Em 1936 o Brasil iniciou uma série de negociagdes nos Estados Uni-
dos e Gra-Bretanha para adquirir novos navios, bem como iniciou um
programa nacional de construgdo naval para obter algumas das unidades
desejadas. Naquele ano, a Marinha comecou a fabrica¢ao de algumas be-
lonaves no Brasil. Cabe observar que a missao naval americana teve uma
importante atuagdo nesta empreitada, oferecendo todo o auxilio possi-
vel (VIDIGAL, 1985). Iniciou-se também negocia¢des nos Estados Uni-
dos para a aquisi¢do de cruzadores e outros navios, entretanto existiam
entraves legislativos para tal, o que levou a Marinha a encomendar seis
contratorpedeiros (classe Javary) na Gra-Bretanha (SCHEINA, 1988).

Apesar do comeco da renovagdo naval, o péssimo estado dos con-
tratorpedeiros indicava a necessidade imediata de novas embarcacoes
deste tipo. Aproveitando-se das conversas nos Estados Unidos para aqui-
sicdo de equipamento bélico, Aranha negociou diretamente com Roo-
sevelt a possibilidade de obter belonaves por outros meios e foi ai que
surgiu a ideia do arrendamento de alguns contratorpedeiros que estavam
na reserva da US Navy (SCHEINA, 1988). As negociagdes, realizadas sigi-
losamente, foram iniciadas em marco daquele ano;"” quando Roosevelt
visitou o Brasil alguns meses depois, discutiu a questao dos armamen-
tos diretamente com Vargas (BANDEIRA, 2010). Todas essas conversas
levaram ao acordo, que tornou-se publico em meados do ano seguinte,
quando o Departamento de Estado anunciou a oferta, por arrendamento,
de seis contratorpedeiros ao Brasil.

Roosevelt, a Boa Vizinhanca e o Congresso

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

Os esfor¢os da diplomacia norte-americana em fornecer os con-
tratorpedeiros para o Brasil traziam o espectro de uma colabora¢ao mi-
litar mais ampla entre os dois paises, naturalmente inserida dentro da
perspectiva da entdo politica norte-americana para a regido: a politica
da boa vizinhangca.
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No seu discurso inaugural sobre politica externa, logo no comeco
de sua presidéncia em 1933, Roosevelt incluiu uma linha notéavel, porém
vaga, que afirmava que “no campo da politica mundial eu irei dedicar
essa nagao a politica da boa vizinhang¢a™ ' Inicialmente pensada para ser
aplicada de modo geral, essa ideia acabou sendo identificada nas rela¢oes
dos Estados Unidos com a América Latina e foi um dos principais legados
de sua presidéncia (HERRING, 2008, p. 497).

As perspectivas gerais da politica da boa vizinhanga eram o rela-
cionamento bom e pacifico entre todos os paises do continente ameri-
cano, sob a prevaléncia da ndo ingeréncia, da soberania dos Estados e
o aumento do comércio regional. Com este novo enfoque, os Estados
Unidos buscavam garantir a sua condi¢do de poténcia hegemonica no
continente, sob uma pratica e discurso diplomaticos bastante agradaveis
aos demais paises. Dentro desta politica, o Brasil era uma nagao que tinha
destaque (ALVES, 2002). Essa nova abordagem da diplomacia acabou ob-
tendo grande popularidade na América Latina, que a identificava com a
imagem pessoal de Roosevelt. A imprensa da regido exaltava o presidente
norte-americano, chamando-o de um “grande democrata” e apontando o
New Deal como exemplo da reforma econdmica necessaria para a Améri-
ca Latina. Conforme as tensdes na Europa e Asia surgiram, em meados
da década, a politica da boa vizinhanga passou a focar, de modo progres-
sivo, a ideia de defesa hemisférica (HERRING, 2008).

A negociag¢do do arrendamento dos contratorpedeiros para o Brasil
se liga a crescente preocupacao da politica de boa vizinhanca na perspec-
tiva de colaboragdo militar, necessaria para a execu¢do de uma politica
de defesa hemisférica. Entretanto, para conseguir implementar qualquer
cooperag¢do militar com os latino-americanos, Roosevelt teria que lidar
com um Congresso hostil as suas propostas e que estava compromissado
com temas como pacifismo, antibelicismo e isolacionismo.

O isolacionismo tinha grandes raizes e historia nos Estados Unidos.
Crothers (2011) afirma que este fenémeno tem origem na proépria cultura
politica norte-americana, baseada nos ideais de liberalismo e excepcionalis-
mo.”” O isolacionismo tinha como mote que os Estados Unidos nao deve-
riam se envolver em assuntos estrangeiros, dando prioridade para as ques-
toes internas ao pais e assim evitar se envolver em conflitos externos. Dessa
maneira, esperavam que nao teriam sua seguran¢a ameag¢ada e nem te-
riam interrupg¢des no seu desenvolvimento econoémico. Conforme aponta
Herring (2008), os isolacionistas ndo eram organizados ou compartilhavam
uma mesma ideologia; na verdade, estavam presentes em amplo espectro
politico ainda que encontrasse mais eco entre os republicanos.

O periodo entre as guerras mundiais foi marcado pelo forte senti-
mento isolacionista entre os norte-americanos por algumas razdes. Em
primeiro lugar, existia uma compreensdo que a destrui¢do causada na
Grande Guerra s6 fora possivel devido ao sistema de aliangas existen-
te na Europa; portanto, era necessario evitar compromissos militares
com qualquer outro pais. A Grande Depressao foi outro elemento que
acentuou o sentimento: a situagdo econdmica impunha a necessidade de
se concentrar no combate a recessdo, o que levou politica externa a ser
considerada pouco prioritaria. Finalmente, a escalada das tensdes na Eu-

14. Herring (2008) identifica que as

fundagdes da politica da boa vizinhanga

vinham do antecessor de Roosevelt,
Herbert Hoover, porém ele nao pode
fazer muito em razdo da Grande
Depressao.

15. Excepcionalismo refere-se a um
ideal norte-americano de que 0s

Estados Unidos sdo um lugar Gnico no
mundo, destinado aos supremos valores
da liberdade, progresso, justica e bem

estar social (CROTHERS, 2011).
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ropa e Asia a partir de meados da década de 1930 deu novo impulso ao
isolacionismo entre os norte-americanos, que preferiam manter seu pais
longe dos possiveis conflitos nestas regioes (HERRING, 2008).

O desejo de evitar a participagdo em novas guerras unia os isola-
cionistas com os pacifistas e antibelicistas. Estes tltimos ganharam gran-
de for¢a nos Estados Unidos a partir da experiéncia da Primeira Guerra
Mundial. De maneira geral, os horrores do conflito induziram uma onda
de indignac¢do contra as industrias de armamento, pois se considerava
que elas teriam incentivado as tensoes politicas para lucrar com a guerra
e as vendas de armas aos paises beligerantes (SAMPSON, 1977).

Nos Estados Unidos o espirito antibelicista obteve consideravel apoio
popular. Em 1933, o senador republicano Gerald P. Nye, reconhecido como
um vigoroso isolacionista e pacifista com grande retorica e estilo moraliza-
dor, iniciou uma campanha antibelicista no Senado, ao defender a cria¢do
de uma comissao especial para investigar a atuacdo das industrias de ar-
mamentos, que, apelidada de Comité Nye, foi organizada no ano seguinte.
Ainda que a comissdao ndo conseguiu revelar grandes esquemas interna-
cionais, exp0s as tendéncias do uso de subornos pelas industrias de arma-
mentos e que buscavam influenciar a opinido publica de acordo com seus
interesses. Mais importante, o comité também revelou que as embaixadas
norte-americanas frequentemente apoiavam a venda de armas em paises
estrangeiros. Como resultado, houve um senso de condenagio a agressiva
venda de armamentos, e levantou a questdao fundamental do controle de
exportagao de armas. Em 1935, fruto desses esforcos, foi aprovado o Ato de
Neutralidade, que impos ao presidente um embargo na exportagdo de ar-
mas no evento de uma guerra entre paises estrangeiros e foi um duro golpe
para Roosevelt e Hull (SAMPSON, 1977).

O espirito antibelicista também teve grande influéncia nos esforcos
para a realizagdo de acordos internacionais de desarmamento. Para se
conter apenas aos armamentos navais, os Estados Unidos foram respon-
saveis por convocar a Conferéncia Naval de Washington, que tinha como
objetivo limitar o nimero de navios de guerra das grandes poténcias e
restringir a venda destes para outros paises, assim evitando novas cor-
ridas armamentistas. Em 1931 e 1936 foram assinados novos tratados de
limita¢do naval em Londres, que novamente tiveram grande apoio dos
Estados Unidos (HERRING, 2008).

Este cenario apontava para as grandes dificuldades que Roosevelt
teria para fornecer os navios de guerra desejados pelo Brasil. Entretanto,
novos obstaculos também surgiram no panorama internacional, espe-
cialmente com a oposi¢ao argentina.

A oposicao de Buenos AITES oo

A principal voz contraria ao arrendamento dos contratorpedeiros
foi a Argentina. Ainda que a rivalidade com o Brasil fora um fator im-
portante para que Buenos Aires decidisse fazer seus protestos, existiam
outras razoes de politica externa e interna que também tiveram peso.

Importantes mudang¢as na politica interna argentina ocorreram
desde 1930. Neste ano, um golpe militar liderado pelo general José Félix
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Uruburu poe fim a hegemonia politica da Unido Civica Radical e rees-
tabelece um periodo conservador na Argentina, a chamada Década Infa-
me, marcada pelo uso de fraudes eleitorais e persegui¢do aos adversarios
politicos. Cabe ressaltar que este foi o primeiro golpe militar da histéria
moderna argentina, inaugurando uma era em que os militares argenti-
nos tinham uma importancia politica cada vez maior (ROUQUIE, 1981).

O governo de Uruburu teve fim em 1932, substituido apos elei¢oes
fraudulentas por outro presidente-general, Augustin Justo. O novo go-
verno teve como prioridade a recuperagao econdémica do pais, entdo sob
efeitos da Grande Depressao, porém também deu especial atengao para
suas for¢as armadas, algo que se refletiu nos aumentos or¢amentarios e
projetos de modernizagdo de equipamento, dois temas sensiveis para os
militares argentinos (ROUQUIE, 1981).

A politica externa também ganhou destaque no governo Justo, sob
comando de Carlos Saavedra Lamas. O novo chanceler assumiu seu posto
numa conjuntura dificil, quando as mudancas no comércio internacional
dificultavam a manutencio da tradicional orienta¢do pro-Gra-Bretanha
da diplomacia argentina. A nova realidade era que Londres ja nao tinha
capacidades econdmicas de manter os lagos especiais com o pais sul-ame-
ricano (RUSSEL; TOKATLIAN, 2003). Para piorar, a Grande Depressdao
teve como efeito um reforco das relagGes nas relagGes coloniais dentro do
Império Britanico, o que inevitavelmente significou uma reducao do mer-
cado do pais europeu para os produtos argentinos (PETERSON, 1970).

O dificil cenario levou a uma divisao na sociedade argentina sobre
quais deveriam ser as novas prioridades de sua politica externa. Havia
grupos que defendiam uma maior aproximag¢ao com o Brasil ou com os
Estados Unidos — este ultimo ja como um dos maiores parceiros comer-
ciais, porém incapaz de oferecer um vinculo especial como aquele antes
desfrutado com a Gra-Bretanha — como forma de diversificar os mercados
externos, mas a elite governante do pais receava tomar tal posi¢ao. Como
resultado, Saavedra Lamas dirigiu a politica externa argentina bastante
ativa, que ao mesmo tempo buscava manter abertos os lagos com a Eu-
ropa, mediar os conflitos sul-americanos com o Brasil ao mesmo tempo
em que mantinha a rivalidade e numa posi¢do de oposicao as tentativas
norte-americanas de estabelecer hegemonia na regido sob o marco do
pan-americanismo (RUSSEL; TOKATLIAN, 2003).

A rela¢do com os Estados Unidos rapidamente ganhou coloragio
de rivalidade. Mesmo quando os dois paises estavam em acordo, como
na media¢do da Guerra do Chaco e em negociacdes antibélicas, eles di-
vergiam sobre as formas de atingi-lo. Em outras questdes, como a reci-
procidade comercial e protecionismo norte-americano, a missdo naval ao
Brasil — o que fez os argentinos se sentirem traidos por seu fornecedor de
dreadnoughts — e medidas pan-americanas coercitivas, a rivalidade ficava
patente. Por esta razao, grande parte dos embates nas Conferéncias Pan-
-Americanas entre 1933 e 1938 foi protagonizado por Saavedra Lamas e
Hull (PETERSON, 1970).

Os esforcos da diplomacia argentina tiveram como resultado uma
ampliacdo do prestigio e lideran¢a de seu pais na América Latina. Em
1936, Saavedra Lamas ganhou o Nobel da Paz por seus esfor¢os para por
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16. Conforme aponta Alves (2005), a

questdo do alinhamento argentino com
os Estados Unidos na Segunda Guerra
Mundial foi um assunto muito polémico,
contribuindo para a queda do presidente

Ramirez em 1944.

17. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

p.1, 8 de agosto de 1937.

18. E evidente aqui que os temores
manifestos pelo Brasil estavam no
campo da retérica com o objetivo de

sensibilizar os congressistas norte-ame-
ricanos. Naquele momento, as relagoes

com a Alemanha e Itélia eram boas,

com crescente intercambio comercial.
0 inicio do Estado Novo, alguns meses
depois, despertaria ainda mais simpatia
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destes paises com o Rio de Janeiro
(SEITENFUS, 2003).

fim a Guerra do Chaco; no mesmo ano, Buenos Aires sediou a Conferén-
cia Pan-Americana para a Manutenc¢ao da Paz, que teve inclusive a parti-
cipagdo pessoal de Roosevelt (PETERSON, 1970).

A Conferéncia de Buenos Aires explicitou a oposi¢do sistematica
da Argentina perante qualquer medida coercitiva no dmbito pan-ameri-
cano. A atitude argentina vai ser importante porque ela afetava a coesdo
entre os paises da regido, o que inevitavelmente afetava a for¢a do pan-
-americanismo defendido pelos Estados Unidos e continuaria presente
em todas as demais conferéncias desta natureza até o fim da Segunda
Guerra Mundial. Neste sentido, a diplomacia da Argentina estava orien-
tada para uma perspectiva universalista, que tratava como iguais as re-
lagoes com os Estados americanos e do restante do mundo, preservan-
do certa liberdade de a¢do. Com esta posi¢ao, Saavedra Lamas obteve
apoio de outras nag¢des sul-americanas, incluindo Chile, Equador, Para-
guai, Peru, Venezuela e Uruguai, que mantiveram atitude semelhante
(SEITENFUS, 2003).

Ainda que com algumas divergéncias, grande parte dos atores in-
ternos argentinos compartilhavam as mesmas perspectivas da diplomacia
de seu pais. Os militares, bem como setores nacionalistas, catolicos e tra-
dicionalistas seguiam enfatizando a rivalidade com o Brasil, bem como
um temor em relagdo ao avanco norte-americano na regiao (RUSSEL;
TOKLATIAN, 2003). Cabe mencionar ainda a importancia da simpatia de
grupos significativos, sobretudo no exército argentino, com os regimes
fortes e autoritarios na Europa e que se opunham a uma maior aproxima-
¢do com os Estados Unidos na crise internacional (SEITENFUS, 2003).¢

Tendo em considerag¢ao a pano de fundo da politica interna e exter-
na dos principais paises envolvidos no caso dos contratorpedeiros, passa-
mos a analise do processo e da polémica que se seguiu.

Osnaviosdadiscordia ... ...

No mesmo dia em que o senador Walsh apresentou a proposta de
arrendamento ao Senado, Hull liberou uma carta na qual explicava as ra-
zdes que levaram a esta decisdo por parte do governo. Segundo ele, o Bra-
sil havia informado aos Estados Unidos que se encontra apreensivo, em
virtude de “certas tendéncias da situagdo politica mundial”. A razdo dessa
preocupacio era da existéncia de na¢des belicosas — identificadas como
Alemanha, Jap3o e Italia — que desejavam obter matérias primas, mesmo
que para isso fosse necessario o uso da for¢a armada; o fato do Brasil ser
um “pais de enorme territério e pequena populacao” reforgaria os temo-
res.”” Por estas razdes, o Rio de Janeiro pedia o auxilio norte-americano
na forma do arrendamento de seis contratorpedeiros."

Na visdo de Hull, Washington deveria concordar com a ideia por
duas razdes centrais: porque seria preferivel que os Estados Unidos for-
necessem a assisténcia aos latino-americanos; assim como acreditava que
o arrendamento, ao manter as embarcacdes em servico ativo, permitiria
que estivessem prontos para uso norte-americano imediato, caso fosse
necessario. Ainda segundo o secretario de Estado, apenas o Brasil tinha
feito tal requisi¢do, mas que naturalmente seria extensivel para todos os
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paises americanos. Afirmou ainda que os navios seriam destinados exclu-
sivamente para treinamento."”

A expectativa do Departamento de Estado e de Roosevelt era que a
proposta de arrendamento enfrentaria alguma resisténcia, porém estavam
confiantes que seria aceita.” Uma das preocupagoes era que a lei nao ferisse
as provisoes do Tratado Naval de Londres de 1936, que proibia a transfe-
réncia de praticamente qualquer tipo de navio de guerra por parte dos go-
vernos signatarios (Gra-Bretanha, Estados Unidos e Franca) para terceiros,
com excecao de submarinos.”” Tendo essa perspectiva em mente, os gover-
nos brasileiro e norte-americano inclusive ja tinham preparado o contrato
e calculado o valor do arrendamento, que seria de um milhdo de ddlares
pelos seis navios: o Tarbell, Yarnall, Upshur, Greer, Brackinridge e Brakeley.*

A US Navy também apoiava o arrendamento dos contratorpedei-
ros. Na sua visdo, o acordo com o Brasil oferecia multiplos beneficios:
permitia os navios serem conservados em bom estado; os Estados Unidos
estenderiam seu perimetro de defesa do hemisfério mais ao Sul; as em-
barca¢des auxiliariam o treinamento da Marinha do Brasil e fortalece-
riam a capacidade da defesa maritima brasileira; possivelmente nao impli-
cariam nenhum desentendimento com a Gra-Bretanha (devido ao 6timo
relacionamento entre Washington e Londres) e nem com a Argentina.
Para os norte-americanos, o arrendamento de seis pequenos navios nao
teria impactos no equilibrio naval sul-americano, pois a coopera¢ao pan-
-americana mostrava-se crescente e porque Buenos Aires tinha adquirido
equipamento bélico e avides recentemente nos proprios Estados Unidos,
além de belonaves britanicas. Finalmente, calculava-se que o perigo de
conflitos entre os paises sul-americanos era minimo, o que evitaria que
os navios fossem usados em guerras interamericanas.”

As reagOes contrarias ao arrendamento surgiram logo ap0s a apre-
senta¢do do projeto de Walsh, vindas tanto por parte dos legisladores e
organizagoes civis nos Estados Unidos como do exterior.

A imprensa europeia recebeu a noticia com certa cautela, com rea-
¢Oes mais negativas ou positivas variando em cada pais de acordo com a
conjuntura internacional daquele momento. Os jornais franceses trata-
ram o assunto como uma surpresa. A énfase era que se tratava de uma
“decisdao sem precedentes”, ainda que se entendesse a situagdo diante da
possivel ameaga alema. De outro lado, parte da imprensa mostrou-se
preocupada de que o fornecimento de armamentos poderia ter efeitos
desestabilizadores no Brasil, possivelmente permitindo uma ascensao de
um “general Franco” no pais.*

Os jornais britanicos, por outro lado, viram o acordo em bases
mais favoraveis. Na visao desses perioddicos, o arrendamento de navios
de guerra reforgaria o poder defensivo maritimo dos paises latino-ame-
ricanos, ressaltando o fato de que ndo possuiam industria de construgao
naval em seus territorios, até que estivessem prontos para adquirir belo-
naves modernas das poténcias. Entretanto, havia a preocupagio de que
esses navios nao fossem arrendados para paises envolvidos em conflitos.”
Contrastando com a opinido favoravel da imprensa, o governo britdnico
se opunha ao acordo, pois entendia que o fornecimento de vasos de guer-
ras norte-americanos poderia afetar a posi¢do do pais na regido, que en-

19. Correio da Manha, Rio de Janeiro,
p.1, 8 de agosto de 1937.

20. Correio da Manha, Rio de Janeiro,
p.5, 19 de agosto de 1937.

21. Correio da Manha, Rio de Janeiro,
p.5, 11 de agosto de 1937.

22. BRASIL. Ministério da Marinha.
Relatdrio dos Servigos do Ministério
da Marinha em 1941. Rio de Janeiro:
Imprensa Naval, 1942.0s contrator-
pedeiros pertenciam a classe Wickes,
langados ao mar entre 1917 e 1919
(GARDINER, 2006). Os navios surgiram
como fruto das necessidades norte-
-americanas durante a Grande Guerra,
especialmente de contratorpedeiros.
Neste periodo, foram fabricados 267
novos contratorpedeiros para a US
Navy, dos quais 111 foram da classe
Wickes. A preocupagdo que norteou

a producao dos Wickes era a capaci-
dade de produzi-los em massa e alta
velocidade para operarem em conjunto
com os cruzadores e encouragados.
Tinham pouco mais de mil toneladas
de deslocamento, bem como canhdes
de 4 polegadas, armamento antiaéreo,
tubos de torpedos e algumas cargas de
profundidade. Uma parte significativa
dos Wickes ficou pronta apenas depois
da guerra e a muitos dos navios nao
permaneceram muito tempo em servigo
ativo: em 1922, a maioria destas embar-
cacoes foi colocada na reserva, dado o
desejo da marinha norte-americana em
reduzir o nimero destas belonaves em
servico ativo (FRIEDMAN, 1982).

23. Correio da Manha, Rio de Janeiro,
p.1, 10 de agosto de 1937.

24. Correio da Manha, Rio de Janeiro,
p.1, 11 de agosto de 1937.

25. Correio da Manha, Rio de Janeiro,
p.1, 11 de agosto de 1937.
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p.1, 10 de agosto de 1937.

27. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

p.1, 13 de agosto de 1937.

28. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

p.5, 12 de agosto de 1937.

29. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

p.5, 24 de agosto de 1937.

30. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

p.1, 29 de agosto de 1937.

31. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

p.1, 11 de agosto de 1937.

32. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

92

p.1, 12 de agosto de 1937.

tao tinha uma consideravel influéncia sobre as marinhas sul-americanas
e apresentava perspectivas de novas vendas de equipamento naval. Por
esta razao, a Gra-Bretanha avisou os Estados Unidos que entendia que
o arrendamento violava o Tratado Naval de Londres (SCHEINA, 1988;
WISE, 2015).

As reagOes na Alemanha foram negativas. Um dos jornais mais
criticos ao acordo foi o Berliner Tageblatt. O periddico ressaltava que o
arrendamento, além de ndo ter precedentes historicos, dava coloragGes
coloniais as relagdes entre Brasil e Estados Unidos, demonstrando o gran-
de sucesso de Washington em estabelecer sua supremacia sobre o conti-
nente na ultima conferéncia pan-americana.*® Outros 6rgaos da imprensa
alema criticaram a abordagem da Alemanha como uma ameaga ao Brasil,
afirmando que todos os interesses de Berlim no pais eram pacificos e que
esse tom era usado para disfarcar as agdes imperialistas norte-americanas
sobre a Ameérica Latina.”

Nos demais paises do Eixo, as rela¢des foram mais discretas. O Ja-
pao se recusou a comentar o acordo.”® Na Italia, a imprensa deu pouco des-
taque ao arrendamento, pronunciando sua contrariedade apenas quando
o arrendamento ja nio tinha mais perspectivas realistas de ocorrer.”” Pe-
riédicos norte-americanos ressaltaram que os italianos ndo se mostravam
realmente contrarios, pois imaginavam que a decisdo norte-americana
permitiria ao pais justificar e ampliar as transferéncias de armamentos
para o general Franco na Guerra Civil Espanhola. De fato, afirmou-se que
a noticia do acordo foi recebida em jubilo pelos nacionalistas espanhois,
que esperavam obter submarinos italianos.”

As maiores condenagGes ao acordo, entretanto, foram da Argentina.
A imprensa do pais platino criticou duramente o entendimento entre os
governos brasileiro e norte-americano. O La Nacién questionou se o Brasil
realmente se encontrava ameag¢ado, condenando a atitude de Roosevelt e
Hull como de fomento ao armamentismo na América do Sul. Ponderou
que, apesar das promessas de que os Estados Unidos iriam fornecer navios
para toda a regido, existia uma “indiscutivel boa vontade” perante os bra-
sileiros e que, como a US Navy ndo teria embarcagOes para transferir para
todos os paises, o Rio de Janeiro seria “naturalmente privilegiado”. Por
fim, afirmou que a transferéncia das belonaves afetaria o equilibrio naval
da regido, permitindo que os paises possuissem esquadras incompativeis
com sua capacidade financeira. O La Prensa fez criticas semelhantes, res-
saltando que apesar do acordo ainda estar relacionado com os principios
do pan-americanismo, eram necessarios mais esclarecimentos.”’ O El
Mundo, por sua vez, considerou a proposta sem precedentes e importuna,
uma vez que resultaria num desequilibrio naval na América do Sul com
consequéncias possivelmente perigosas. Ainda apontou que as razoes
apresentadas pelo Departamento de Estado para justificar o arrendamen-
to eram vagas e pouco claras.””

Assim como na imprensa, os circulos governamentais em Buenos
Aires também receberam a proposta negativamente. Dois dias apds o
anuncio do projeto de arrendamento dos contratorpedeiros ao Brasil, o
embaixador argentino em Washington se encontrou com o subsecretario
de Estado, Summer Welles, e com Aranha para obter maiores informa-
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¢Oes sobre o acordo.” Uma das grandes preocupag¢des de Buenos Aires  33. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

era que o arrendamento de navios norte-americanos ao Brasil afetaria P10 deagostode 1937.

o equilibrio naval da América do Sul, ameagando a confortavel posicao

argentina de primeira poténcia naval na regido e que criava um perigoso

precedente. Na avaliagdo de um funcionario do governo argentino, o seu

pais jamais aceitaria o acordo, ponderando que “hoje sdo seis contrator-

pedeiros.... amanha poderdo ser dez”.** 34. Correio da Manha, Rio de Janeiro,
Alguns dias depois Saavedra Lamas manifestou-se sobre o arrenda- P 12deagostode 1937.

mento. Disse que o acordo era contrario a recém-organizada Convengao

Pan-Americana de Buenos Aires sobre neutralidade e deveres e direitos

dos Estados, ainda afirmando que a agdo brasileira destruiria o equili-

brio naval regional e alimentaria o armamentismo.” Numa carta dirigida  35. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

para Vargas alguns dias depois, o chanceler reforcou o argumento que a P 13 de agosto de 1937.

medida alimentava corridas armamentistas na regido, além da destruicao

do pan-americanismo (SEITENFUS, 2003).
Reagbes negativas ao acordo também surgiram dentro da opinido

publica nos Estados Unidos. Algumas organizagGes pro-paz e antibeli-

cistas rapidamente se manifestaram sobre a questdao. O Conselho Nacio-

nal de Prevenc¢do da Guerra, que reunia 30 grupos pacifistas, afirmou

que a proposta agravava as rivalidades regionais na América Latina e in-

diretamente colocava os Estados Unidos em questdes de politica interna

de outros paises.”® A Liga Feminina Internacional pr6-Paz e Liberdade  36. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

também condenou a agio do Departamento de Estado, que conside- P> 11 deagostode 1337,

rou que a atitude apenas fomentava o armamentismo e a guerra, ainda

apontando que estava ligada ao desejo dos fabricantes de armas em au-

mentar suas vendas para a América Latina.”” A critica ao arrendamento  37. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

ndo se restringiu apenas aos grupos pacifistas; a Liga Naval Americana P 12deagostode 1937.

também manifestou seu repudio ao acordo, afirmando que represen-

tava uma reducdo do poder naval norte-americano num momento em

que as tensdes internacionais aconselhavam exatamente o contrario

(SCHEINA, 1988).
A imprensa norte-americana também se mostrou majoritaria-

mente contraria. O Washington Post ponderou que o arrendamento feria

os principios da politica externa norte-americana e violava o Tratado

Naval de Londres. Criticou o que chamou de “favoritismo” ao Brasil,

dizendo que a transferéncia dos navios apenas alimentava as rivalidades

e 0 armamentismo na regido numa escala ndo prevista pelo Departa-

mento de Estado. Afirmou ainda que, num hipotético conflito sul-ame-

ricano, os Estados Unidos seriam for¢ados a tomar um lado em razado

de seus navios arrendados. Por fim, questionou o sentido de se apoiar a

expansdo naval brasileira ao mesmo tempo em que Washington se de-

clarava paladino do desarmamento no mundo. O New York Times fazia

criticas semelhantes, ressaltando a incompatibilidade dos Estados Uni-

dos fomentarem o armamentismo na América Latina ao mesmo tempo

em que professavam a politica da boa vizinhanga, além de questionar a

utilidade de seis velhos contratorpedeiros contra as modernas marinhas

alem3, italiana e japonesa.*® 38. Correio da Manha, Rio de Janeiro,
As criticas no exterior e na opinido publica norte-americana foram 5,13 de agosto de 1937,

somadas as criticas no préprio Senado dos Estados Unidos. O famoso
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41. Correio da Manha, Rio de Janeiro,
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42. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

p.5, 11 de agosto de 1937. Aranha se
referia aos cruzadores New Orleans

(ex-Amazonas) e Albany (ex-Almirante

A

breu), que foram vendidos pelo Brasil
aos Estados Unidos em 1898
(GARDINER, 2006).

43. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

p.3, 12 de agosto de 1937.

44. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

p.5, 11 de agosto de 1937.

45. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

p.1, 13 de agosto de 1937.

46. Correio da Manha, Rio de Janeiro,
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senador Nye manifestou sua oposi¢do ao arrendamento dos navios, que
em sua opinido apenas alimentariam o armamentismo na regiao e fo-
mentariam um “apetite incontrolavel por mais navios”. Assim, os Esta-
dos Unidos se veriam obrigados a aumentar sua produgio de belonaves
para atender os desejos dos latino-americanos, o que até traria beneficios
para o comércio exterior do pais, mas que fatalmente afetaria a paz e a
seguranc¢a no hemisfério.” Outros colegas republicanos do senador Nye
também manifestaram sua oposi¢ao ao arrendamento; um lider do par-
tido chegou a qualificar a proposta como “nula e absurda”.*” Na Camara
surgiram outras vozes discordantes e alguns lideres partidarios disseram
que temiam que a a¢do norte-americana gerasse precedentes que fossem
usadas por poténcias agressivas na Europa e Asia, onde as tensées encon-
travam-se elevadas, o que poderia servir de faisca para deflagracao de
uma guerra geral.”

A forte reacdo contraria ao arrendamento impressionou os gover-
nos brasileiro e norte-americano. Nos Estados Unidos, Aranha pressionou
o Departamento de Estado a adotar uma atitude mais intransigente pe-
rante o Congresso (SEITENFUS, 2003), a0 mesmo tempo que procurou
dar declara¢bes que minimizavam o incidente. Em entrevistas aos jorna-
listas, afirmou que “o alarme de qualquer pais diante da atual poténcia
naval do Brasil seria 0 mesmo que um homem armado de metralhadora
temer um outro armado de um simples canivete” (ALVES, 2005). Para
Aranha, o Brasil era o pais mais desarmado no continente e que a chega-
da dos contratorpedeiros ndo mudaria esse quadro, ressaltando também
a existéncia de precedentes para essa acao, recordando a transferéncia de
dois cruzadores brasileiros aos Estados Unidos durante a Guerra Hispa-
no-Americana.*” No Brasil, o ministro das Rela¢des Exteriores, Mario de
Pimentel Branddo, também reuniu-se com jornalistas para defender o
projeto, apontando que os navios seriam usados apenas para treinamento
e que o Brasil estava praticamente desarmado no mar.”

Hull também buscou fazer declaragdes a imprensa no sentido
de mitigar a oposi¢do ao arrendamento. O secretario de Estado negou
que o arrendamento ndo violava o Tratado Naval de Londres porque
os navios ndo seriam usados para outros fins além de treinamento;
descartou qualquer favoritismo e disse que a proposta seria estendida
para todos os paises latino-americanos, seguindo um rigido principio
de igualdade entre as na¢des do continente de forma a nio interferir
no equilibrio naval.** Afirmou ainda que, a despeito de toda polémica,
a unica nagdo que manifestou sua oposi¢do foi a Argentina; obser-
vou que os Estados Unidos ja tinham acordos de colabora¢ao naval
na Ameérica Latina, sobretudo no treinamento de oficiais das mari-
nhas da regido, mas ainda prestando auxilio a constru¢ao de navios de
guerra para a Argentina e Peru.”

Numa tentativa de reverter o quadro negativo, o Departamento
de Estado considerou o estabelecimento de um sistema de consultas
sobre transferéncias bélicas que envolveria a Argentina, Brasil, Chile,
México, Peru e Equador, porém a oposi¢do de Buenos Aires impediu
qualquer avango neste sentido.** Outra medida tomada para minimizar
a polémica foi fazer ofertas semelhantes para outros paises da regido.
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Colombia, Peru, Equador e Chile foram mencionados como interessa-
dos na proposta.”

A forte oposi¢ao ao arrendamento rapidamente provocou efeitos.
Apenas alguns dias depois do antincio da proposta de arrendamento,
Hull recuou, pedindo o adiamento da questao. No dia 19 de agosto, os
governos do Brasil e dos Estados Unidos soltaram uma nota conjunta re-
nunciando o acordo de arrendamento. Com a queda da proposta, Saave-
dra Lamas buscou minimizar a questdo e conter os animos na imprensa
argentina, como forma de evitar maiores atritos com os Estados Unidos e
Brasil (PETERSON, 1970). Num ultimo esfor¢o, discutiu-se no Congres-
so a possibilidade de substituir a transferéncia dos contratorpedeiros por
caga-torpedeiros, que eram navios mais simples e voltados para a defesa
costeira, porém a ideia ndo avangou.” O projeto acabou sendo mantido
na pauta dos debates, apesar de adiado indefinitivamente, até que a ques-
tao fosse totalmente abandonada (SEITENFUS, 2003).

Consideracdes finais

I I R R I T I R I I I R R R I I I I IR

A crise dos contratorpedeiros, em agosto de 1937, foi um aconte-
cimento marcante na politica interna e externa brasileira naquele mo-
mento, conforme varios autores apontaram, porém foi um assunto muito
pouco investigado em si mesmo. Neste trabalho, buscamos apresentar a
crise através da visdo e interesses que motivaram as a¢oes de cada parte
envolvida na crise provocada pelo acordo de arrendamento. Em nossa
perspectiva, o “caso dos contratorpedeiros” representa um claro exemplo
de politica de equilibrio de poder perseguida pelos trés paises envolvidos
e de agdo de diplomacia naval.

E importante destacar alguns pontos de maneira sintética. A
transferéncia dos contratorpedeiros representava algo a mais do que
simplesmente o acréscimo de seis unidades de segunda mao para a
Marinha do Brasil, se constituia na verdade de uma ag¢ao de diplomacia
naval e de balanceamento de poder. O arrendamento simbolizava tanto
um esforco de fortalecimento do poderio naval brasileiro (uma politica
de balanceamento interna), como também uma proposta de colaboragao
naval entre Brasil e Estados Unidos, que superava o fornecimento de uni-
dades navais, tendo verdadeira natureza estratégica e politica num mo-
mento de crescente tensdo internacional (balanceamento externo). Nes-
te sentido, o Rio de Janeiro buscava estabelecer um equilibrio de poder
regional favoravel a si a0 mesmo tempo que Washington fortalecia sua
posi¢do como poténcia continental, angariando apoio de um pais chave
da regido num momento em que o confronto com o Eixo parecia cada
vez mais provavel.

Caso o acordo fosse concretizado, Washington conseguiria resol-
ver varios obstaculos em sua politica externa. De um lado, conseguiria
fornecer armamentos para o Brasil, superando os entraves legais — in-
cluindo na arena doméstica — que impediam a venda de navios de guerra
para o exterior e as dificuldades financeiras brasileiras, obtendo o apoio
do Rio de Janeiro na tensa situa¢io internacional. De outro lado, a trans-
feréncia dos contratorpedeiros permitiria aos Estados Unidos uma maior

47. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

p.1, 19 de agosto de 1937. Santiago

buscava adquirir um cruzador ha algum

tempo, como forma de responder o
aumento do poderio naval argentino;

entretanto, os Estados Unidos se nega-
ram a transferir esse tipo de belonave,
oferecendo apenas embarcages meno-
res para desapontamento dos chilenos

(WISE, 2015).

48. Correio da Manha, Rio de Janeiro,

p.7, 20 de agosto de 1937.
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influéncia no equipamento bélico brasileiro, abrindo a possibilidade de
importantes ganhos comerciais nesta area e manter afastado qualquer
influéncia europeia, incluindo dos paises do Eixo, neste campo.

A reagdo argentina ocorreu por causa dessa natureza estratégica
e politica que o arrendamento simbolizava. Os seis velhos navios norte-
-americanos eram inferiores as modernas belonaves argentinas, porém
uma colaborac¢io naval intensa entre brasileiros e norte-americanos cer-
tamente fariam Buenos Aires perder sua posi¢ao confortavel de principal
for¢a militar-naval na América do Sul para com seu antigo rival. Ao con-
seguir bloquear o acordo, a Argentina refor¢ou sua posicao de lideranga
no mundo hispano-americano, manteve o equilibrio de poder regional
favoravel a si e criou obstaculos para a hegemonia norte-americana no
continente, que s6 seria consolidada durante a Segunda Guerra Mundial.
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REsuMoO

O presente artigo objetiva realizar uma analise acerca dos desdobramentos
regionais da incursdo militar queniana na Somalia iniciada em 2011. Objetiva-
se realizar um estudo sobre os condicionantes regionais e globais que
influenciaram a a¢do, bem como uma abordagem critica dos seus resultados.
Para isso, serdo levados em conta dados que elucidem alguns reflexos diretos

da intervencdo, em especial o crescimento da atuacdo do grupo extremista Al-
Shabaab nio somente na Somalia, mas também no préprio Quénia. Ao final,
constata-se a intensificacdo de um conflito religioso e sectario na regido do
Chifre da Africa que pode comprometer a estabilidade e a seguranca locais.
Ademais, sera evidenciada a ideia de que a doutrina estadunidense da Guerra ao
Terror e o apoio de Washington a Nairdbi servira como incentivo a intervengao,
mostrando-se 1til a um interesse geopolitico histérico do Estado queniano e,
dessa forma, peca chave no entendimento da inseguranca construida.

Palavras-chave: Quénia; Operac¢io Linda Nchi; Somalia; Al-Shabaab; Chifre da
Africa

ABSTRACT

The present article intends to make an analysis regarding the unfolding of the
Kenyan military incursion in Somalia deployed in 2011. It aims to study the
regional and global conditions that influenced its deployment, as well as make a
critical approach of its results. For this purpose, information that clarifies some
of the direct outcomes of the intervention will be taken into account, especially
the rising action of the extremist group Al-Shabaab not only in Somalia, but also
in Kenya. By the end, the escalation of a religious and sectarian conflict in the
Horn of Africa that may compromise the local stability and security is noted.
Furthermore, the paper points out the idea that United States of America’s

War on Terror and Washington support to Nairobi suited as an incentive to

the intervention, presenting itself useful to a historical geopolitical claim of
Kenya and thus emerging as a key point for the understanding of the emerging
regional insecurity.
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3. 0 Chifre da Africa, para as finalidades
desse trabalho, seguindo a concepgao
trazida por Berouk Mesfin (2010),
compreende os territrios do Djibuti,

da Eritreia, da Etidpia, do Suddo, da
Somdlia e do Quénia.

4. Em 2008, estimou-se que 17 milhdes
de pessoas no Chifre da Africa se
mostravam necessitadas de assisténcia
emergencial. Além disso, no mesmo
ano, o ntimero de deslocados internos
da regido ultrapassava os 2,7 milhdes
(MESFIN, 2010)
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Em outubro de 2011, o entdo presidente queniano Mwai Kibaki
anunciara que o pais iria promover uma incursao militar dentro dos li-
mites territoriais da Somalia para conter os avancos do grupo islamico
extremista Al-Shabaab. Dois anos depois, o Quénia sofreria um dos aten-
tados terroristas mais marcantes de sua histéria recente — iniciando uma
onda de ataques que o colocaria no alto da lista dos paises mais propensos
a incidentes do género. Diante desse cenario, a questdo central que baliza
o presente artigo é: quais os motivos e os reflexos da interven¢ao militar
do Quénia na Somalia? Muito pouco fora discutido sobre o tema nas mi-
dias e revistas académicas brasileiras. Assim sendo, o trabalho busca fazer
uma pesquisa qualitativa do tipo exploratéria, baseada em documentos e
na bibliografia disponivel.

Para que se possa ter uma melhor visao do contexto sobre o qual
o presente trabalho sera apresentado, é necessaria uma introdugio que
verse sobre a estrutura dos atores que serdo nele analisados. E nessa linha
que se faz fundamental uma breve recapitulagio das dindmicas que per-
mearam a posi¢do do continente africano nas disputas politicas do sécu-
lo XIX. Ficou popularmente conhecida como “partilha da Africa” a acdo
imperialista europeia no continente, a qual teve na conferéncia de Berlim
de 1884 um dos seus episddios mais emblematicos. O estabelecimento
de fronteiras artificiais que nio respeitavam as dinamicas sociopoliticas
j4 presentes na Africa consolidara uma estrutura que até os dias atuais ¢
causa de conflitos e disputas que minam o desenvolvimento e compro-
metem a historia da regido (HUGON, 2009). Ademais, a subordinac¢ao do
continente ao modelo de governanca do Estado-na¢ao ocidental também
pode ser apontada como um fator que modificara as regras do campo
social e politico, disciplinando as subjetividades localizadas por meio do
monopolio da violéncia do Estado weberiano (GUJJARRO, 2009).

A partir do que fora dito, o entendimento do presente trabalho
se dard a partir da concepg¢do do cientista politico etiope Berouk Mesfin
(2010) de que o Chifre da Africa’ deve ser entendido como um complexo
de seguranga regional com caracteristicas proprias. A partir da apropria-
¢3o dos mecanismos teodricos concebidos por Barry Buzan (1991), enten-
de-se que a regido — muito em fungdo de sua proximidade geografica e de
seus desdobramentos histéricos conjuntos no periodo colonial — é carac-
terizada pela interdependéncia securitaria entre os atores que la operam.
E a luz do entendimento que conflitos localizados sio caros a diversos
Estados e a outros agentes do chifre — podendo facilmente ultrapassar
as fronteiras artificiais demarcadas no periodo colonial — que a presente
pesquisa sera entendida.

Grande parte do artigo de Mesfin (2010) apresenta dados sobre a fa-
migerada realidade da regido mais pobre da Africa, especialmente no que
tange ao acesso a seguranca alimentar, a satide e a educagao basica*. Além
disso, sao reforgados os diversos episédios conflituosos que marcaram
a relacdo entre os Estados da regido durante o século XX, os quais por
diversas vezes contaram com participa¢ao externa. Diante desse cenario
de extrema escassez, emerge a “légica de subversido”, a qual é cunhada
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como dinimica caracteristica do Chifre da Africa e dos seus conflitos
inter-relacionados.

(...) a natureza do poder centrado no estado é uma fonte chave de conflito: vi-
torias politicas assumem o carater winner-takes-all em relacdo a riqueza e aos
recursos bem como ao prestigio e prerrogativas de oficio. Independentemente
da forma oficial de governo, os regimes do Chifre da Africa sdo, na maioria dos
casos, autocracias essencialmente centradas em lealdades étnicas. (...) Os Esta-
dos do Chifre da Africa tiram vantagem de qualquer tensio ou conflito para
apoiar movimentos rebeldes em Estados vizinhos. Apoiar a¢des subversivas
simplesmente se tornou uma ferramenta comum visando a desestabilizar e a
comprometer a seguranga de outro Estado, no que alguns observadores chama-
ram como principio do “inimigo do meu inimigo é meu amigo” (MESFIN, 2010,
p. 17, tradugdo nossa’, grifo nosso).

O pais mais oriental do Chifre da Africa — a Somalia — é comu-
mente classificado como um Estado falido®, visto que ndo dispde de
uma estrutura de governo que controle de facto a totalidade do seu terri-
tério desde 1991. Esse fendmeno, somado ao fato de que mais de 95% da
populacdo local tem orientagdo religiosa islamica, logo fizera com que
a Somalia passasse a ser encarada pelos EUA como um potencial san-
tuario para o desenvolvimento de organizagdes terroristas (DIN, 2011).
Assim sendo, baseados na doutrina da Guerra ao Terror, os EUA vém
procurando fortalecer a capacidade militar de Estados-clientes locais
para conter a ameaca somali, a qual pode ser materializada atualmente
no grupo integrista Al-Shabaab’, cuja sede é na Somalia. A busca pela
conten¢ao desses fendomenos — amplamente focada na interpretagdo de
que grupos armados ndo-estatais representariam uma ameaga a segu-
ranga global — passara a balizar a recente estratégia militar dos EUA
para o continente africano, a qual teve na cria¢gdo do Comando Com-
batente dos Estados Unidos para a Africa (AFRICOM), inaugurado em
2007 e operando basicamente a partir de forcas especiais, o seu prin-
cipal marco (BERCHINSKI, 2007). Essa dimensdo estratégica traduz-
-se na aplica¢do de diversos projetos de coopera¢ao militar, bem como
a construc¢ao de bases estadunidenses no continente. Ela faz parte do
que se concebe como Guerra Global contra o Terror (GWOT na sigla
em inglés), doutrina ordenadora de grande parte da agenda estratégico-
-politica dos Estados Unidos no pds-11/9.

A Guerra ao Terror pode ser entendida, em um sentido mais am-
plo, como uma construgio discursivo-instrumental que tem como um de
seus objetivos o estabelecimento de uma Agenda Absolutista de Seguran-
¢a. Segundo essa logica, iniciada no governo de George W. Bush, caberia
aos EUA o fardo de securitizar as potenciais ameagas a seguranca global.
A doutrina concedera aos Estados Unidos o poder legitimo de compor
arbitrariamente um grupo de organizac¢des que seriam “promotoras do
terror” — o que passaria a justificar interven¢bes externas e ac¢oes pre-
ventivas sob o pretexto da conten¢do de uma ameaga a nivel universal.
Um dos principios ordenadores da aplicacao pratica da doutrina é a hiper-
militarizagdo global — a qual esta diretamente relacionada ao contexto
analisado no presente trabalho e a criagdo do AFRICOM acima referida
(ASTRADA, 2010).

Para conter os avangos insurgentes do Al-Shabaab, o Conselho de
Seguranga da ONU (CSNU), em 2007, aprovou uma operac¢ao de Peace

5. Do original: “the nature of state po-
wer is a key source of conflict: political
victory assumes a winner-takes-all form
with respect to wealth and resources as
well as the prestige and prerogatives of
office. Irrespective of the official form
of government, regimes in the Horn of
Africa are, in most cases, autocracies
essentially relying on ethnic loyalties.
(...) The states of the Horn of Africa
took advantage of every local tension

or conflict to support rebel movements
in neighbouring states. Sponsoring
subversive activities had simply become
a customary tool poised to destabilise
and endanger the security of another
state, in what some observers called
the principle of ‘my enemy’s enemy is

o

my friend"™”.

6. Ainda que esse conceito carregue um
alto grau de imprecisao, ele compre-
ende, aqui, Estados que se encontram
permanentemente em conflitos por
poder politico, com baixissima seguran-
ca juridica e com um aparato pUblico de
pouca legitimidade. Os Estados falidos
carecem de unidade e tém sua politica
dividida em facg@es, o que Ihes garante
altos indices de violéncia (ROTBERG

et al, 2003). O fato de outros Estados
também apresentarem esses mesmos
problemas e, mesmo assim, nao serem
categorizados como falidos é digno de
uma maior problematizagdo.

7. Vale ressaltar que o Al-Shabaab tem
orientacdo wahhabita e foi originado

do brago armado do que era conhecido
como Unido das Cortes Islamicas —
projeto politico encabecado por diversas
facgdes somalis que buscavam reafirmar
a estabilidade no pais a partir de um
projeto islamico moderado. Esse progra-
ma, no entanto, fora interrompido por
uma agao militar da Etiépia fortemente
financiada pelos EUA em 2006, a qual
possibilitou o crescimento do grupo
extremista — com anseios bem mais
radicais do que os das cortes islamicas
(WISE, 2011).
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8. A Unido Africana é uma organiza-
¢ao multilateral entre os pafses do
continente. Fundada em 2002, ela visa
a impulsionar a integracdo entre as
nacdes da Africa por meio de incentivos
a cooperagao econdmica e da criagdo
de comités supranacionais que versem
acerca de assuntos caros as relagdes
internacionais do continente. O artigo 4°
do Ato Constitutivo da Unido garante a
conducdo de acdes militares encabe-
cadas pela organizagdo, o que concede
maior forga a instituicdo internacional
(AFRICAN UNION, 2016).

9. Ha divergéncias quanto a este nu-
mero. Kenneth Menkhaus (2015) afirma
que a possibilidade de imprecisdo para

baixo - relacionada as limitagdes da

pesquisa e ao fato de grande parte da
comunidade mugulmana se concentrar

em areas com menor presenga dos
aparatos de agdo do Estado é grande.
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Keeping na Somalia (AMISOM) e, posteriormente, entregou sua admi-
nistragdo a Unido Africana®. A operacdo tem como projeto trabalhar em
conjunto com as for¢as nacionais da Somalia visando a amplia¢do da se-
guranga e a estabilidade no pais, ao passo que logrou o carater de Peace
Enforcement em julho de 2010 — concedendo-a a possibilidade da utiliza-
¢do dos meios necessarios para atingir seus objetivos de paz. Ademais, a
AMISOM se propée a lutar contra o Al-Shabaab e outros grupos militares
que impegam o desenvolvimento das institui¢des do governo central so-
mali (AMISOM, 2016). Segundo Victoria Din (2011), as for¢as da missdo
da ONU foram encaradas pelos militantes do Al-Shabaab como invasores
e, até hoje, ambas se confrontam constantemente — contribuindo para
que o pais ainda permane¢a numa situa¢do de instabilidade semelhante a
ocorrida ap6s a queda do governo Siad Barré, em 1991.

Outro ponto que deve ser enfatizado é o da existéncia de soma-
lis étnicos para além das fronteiras do Estado-nagdo de mesmo nome,
abrangendo por¢des territoriais do nordeste do Quénia e do leste da Etio-
pia. Nas décadas de 60 e 70, o projeto expansionista de formagdo de uma
“grande Somalia” balizou a agenda da politica externa de Mogadiscio,
que buscou lograr ganhos territoriais mobilizando, por meio de discursos
nacionalistas, a popula¢do somali dos outros paises acima citados. Tal cir-
cunstancia originou duas grandes guerras: a de Shifta (1963-68), entre o
Quénia e a Somalia, e a de Ogaden (1977-78), entre a Somalia e a Etiopia.
A partir desses eventos historicos, os outros paises do Chifre passaram a
encarar a presenc¢a de um Estado somali forte como uma ameaga as suas
integridades territoriais (MJLLER, 2014). E necessario, também, pontuar
que a grande maioria da populagdo somali tem orientagdo religiosa isla-
mica, diferentemente da maioria crista do Quénia. Atualmente, o Quénia
conta com uma populagdo islamica relativa de 11,1% — a qual tem recla-
macOes historicas sobre a sua periferiza¢ao politico-econémica no pais’
(CIA WORLD FACTBOOXK, 2016).

O presente artigo estd organizado em trés subdivisdes. A primei-
ra delas, a seguir, trata dos desdobramentos e pontos relevantes sobre
a incursao militar queniana. Posteriormente, abordar-se-a a acao do Al-
-Shabaab, grupo que representa a maior ameaga securitaria da regiao
e que fora responsavel pela realizacdo de diversos atentados terroristas
nos ultimos anos. Na terceira subdivisdo, serdo avaliadas as rea¢cdes do
Estado queniano e algumas implicagGes diretas oriundas da a¢do mais
ativa do grupo integrista. Por fim, sera feito um breve apanhado do que
fora apresentado para que se possa responder a questdo central de forma
concisa.

A operacao Linda Nchi: desenvolvimento e justificativas

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

No dia 16 de outubro de 2011, anunciou-se que as for¢as armadas
do Quénia (KDF — Kenya Defense Forces) ingressariam numa incursao
externa para liberar a Somalia dos terroristas do Al-Shabaab. O discur-
so oficial foi focado no combate ao terrorismo e na vontade politica
de Nairobi em auxiliar o mandato do Governo Federal de Transicdo
(GFT), unido politica interina internacionalmente reconhecida a frente
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do comando do aparato estatal da Somalia'®. Adentraram em territorio
somali cerca de 3.000 soldados quenianos, cujo objetivo final era o de
expulsar o Al-Shabaab da por¢ao sul do seu vizinho setentrional. Os Es-
tados Unidos estavam cientes das preocupagdes externadas por Nairobi
sobre a presenca do radicalismo islamico na Somalia. O governo que-
niano ja havia, inclusive, pedido auxilio militar e logistico estaduniden-
se no ano anterior ao da incursao alegando ameacas terroristas a na¢ao
(WIKILEAKS, 2010).

A incursdo externa tinha como primeiro grande objetivo o controle
sobre a estratégica cidade portuaria de Kismayo, a qual é localizada num
entreposto caro as rotas de navegagio no Oceano [ndico e que estava, no
momento, sob dominio do Al-Shabaab. Para lograr éxito na missao, foi ne-
cessaria a construcao de aliangas com milicias regionais" cuja relagdo com
o governo central da Somalia ndo era estavel e, inclusive, causara receio as
elites governantes do GFT. Havia interesses concomitantes no que tangia
a expulsdo do grupo integrista da cidade, a qual era chave para o seu finan-
ciamento por meio do contrabando de carvéo e de agticar pelo porto local.
Houve, ademais, preocupagdes iniciais do governo etiope em func¢io de
que a agdo queniana poderia empoderar grupos locais secessionistas na re-
gido de Ogaden®. Os dois governos, no entanto, chegaram logo num acor-
do que passou a coordenar futuras agdes militares conjuntas entre as suas
respectivas forcas armadas (ANDERSON; MCKNIGHT, 2014).

Ainda que a atuagao dos militares quenianos ndo tivesse suscitado
maiores criticas publicas e nem grandes tormentos aos paises da regiao
e aos interesses dos EUA, ela ainda estava suscetivel a questionamentos
legais relacionados a sua legitimidade juridica. O principio alegado da au-
todefesa, baseado no artigo 51 da Carta das Nagbes Unidas, estava funda-
mentado numa doutrina de forte disputa e, portanto, inibia declarac¢oes
de suporte mais assertivas de paises como os EUA (WAMBUI, 2013). Nao
tardou, portanto, para que a KDF passasse a integrar a AMISOM, ao lado
de outras tropas africanas e do exército nacional somali, sob o mando da
Unido Africana e com apoio declarado tanto dos EUA" quanto da Uniao
Europeia*. Assim sendo, as for¢as quenianas foram formalmente integra-
das a Missdo da Unido Africana na Somalia (AMISOM) em maio de 2012,
passando a ser formalmente incorporadas na agenda multilateral de con-
ten¢do do Al-Shabaab e de suporte ao fragil governo central da Somalia
(ANDERSON; MCKNIGHT, 2014).

Somente ap6s a integra¢do da KDF a missdo da Unido Africana
que a obtengdo da vitdria sobre o Al-Shabaab na cidade de Kismayo foi
possivel. O feito fora amplamente divulgado como um marco na conten-
¢3o do grupo islamico radical, que haveria perdido o controle sobre um
entreposto vital a sua satide financeira. No entanto, como aponta Bjern
Moller (2014), o grupo foi capaz de se reorganizar e ocupar areas que
possibilitavam a cobranga de taxas pela utiliza¢do de rodovias dos dis-
tribuidores que 14 operavam. Ativistas da entidade Journalists for Justice
apontam, inclusive, para a existéncia de a¢des em conluio entre setores da
KDF e do Al-Shabaab na taxag¢ao do transporte de agticar e carvao a partir
de Kismayo até o Quénia” (JOURNALISTS FOR JUSTICE, 2015). Esse
fendmeno serve como exemplo para representar empiricamente a estru-

10. O GFT fora originado em 2004 numa
reunido no Quénia com forte apoio dos
EUA. Alguns dos participantes eram
warlords financiados por Washington
para cumprirem, de maneira terceiriza-
da, mandos da Guerra ao Terror estadu-
nidense. (SCAHILL, 2013). A sua perda
de apoio interno — muito relacionada a
crescente popularidade da UCI — moti-
vou o apoio direto estadunidense a agao
das forgas armadas etiopes no final de
2006 para garantir o seu mandato.

11. A saber: Azania e Ras Kamboni.
Incialmente, preocupacdes foram
manifestadas por parte do governo de
Mogadiscio em relagdo a intervengao
queniana, que poderia fomentar o proje-
to de uma Jubalandia — nome concedido
a regido austral da Somélia — indepen-
dente, similar aos casos da Puntlandia
e, de maneira mais expressiva, da
Somalilandia. Logo apés, as elites go-
vernantes integraram de maneira mais
cooperativa a atividade militar conjunta
(ANDERSON; MCKNIGHT, 2014).

12. Regido oriental da Etidpia onde
atuam forgas separatistas como a ONLF.
0 local fora palco da Guerra de Ogaden,
a maior batalha internacional do Chifre
da Africa no século XX.

13. Desde sua criagdo até 2010, os EUA
ja teriam dispendido um auxilio de 650
milhdes de délares para a realizagao da
AMISOM (TURSE, 2015).

14. A Unido Europeia ficou encarregada
do pagamento mensal dos soldados da
KDF, que passaram a receber uma quan-
tia de US$ 1.028 por més (ANDERSON;
MCKNIGHT, 2014).

15. Segundo a publicacdo da Journa-
lists for Justice (2015), as receitas das
taxas aplicadas em cima do transporte
clandestino de actcar pelo Al-Shabaab
totalizavam uma cifra anual de cerca
de US$ 12,2 milhdes. Segundo o
mesmo trabalho, a taxagdo em cima da
exportacdo de carvao era dividida entre
células da KDF, das elites governantes
da divisdo administrativa da Jubalandia
e 0 Al-Shabaab, rendendo receitas de
até US$ 24 milhdes por ano.
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16. Segundo o pesquisador, a baixa
capacidade de comando e de coesao
das instituicdes quenianas, somada
ao cendrio de “anarquia” existente

no sul da Somélia, gerou um espago
propicio para associagoes extraoficiais
que perpetuam e pdem em xeque 0S
objetivos da AMISOM. Nos termos de
Menkhaus (2015), acaba-se mantendo
uma estrutura baseada na “economia
politica da violéncia”, cuja principal
mercadoria é a garantia de seguranga
num cendrio cadtico.

17. Segundo Lauren Ploch (2013), os
auxilios externos totais dos EUA para o
Quénia beiram a cifra de um bilhdo de
délares por ano.
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tura de “ultra-pragmatismo”, defendida por Kenneth Menkhaus (2015),
existente na sociologia politica da Somalia'.

Ainda assim, o Quénia vem logrando sucesso em ser um dos princi-
pais receptores de auxilio externo dos EUA. Os incentivos financeiros sao,
em sua maioria, divididos nas areas militar, estratégica e humanitaria. Di-
versas iniciativas calcadas nos projetos antiterroristas formam, treinam e
fornecem estrutura as forcas armadas do Quénia — estando este entre 0s
cinco principais receptores do Programa de Assisténcia Antiterrorismo
(ATA) (PLOCH, 2013). A figura 1 ilustra como o auxilio militar estadu-
nidense para o governo queniano vem crescendo vertiginosamente nos
ultimos anos”. Os discursos proferidos pela inédita visita do presidente
Barack Obama ao Quénia em 2015 nio deixam duavida de que os EUA
encaram e legitimam a relagdo como um elo importante na “luta contra
o terrorismo global” (EILPERIN; SIEFF, 2015).

Figura 1- Auxilio antiterrorismo dos EUA para o Quénia
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Fonte: SECURITY ASSISTANCE MONITOR (2015)

No ano de 2015, o AMISOM ainda operava suas atividades dentro
da Somalia, tendo logrado éxito em tomar o controle da maioria da re-
gido costeira do pais — empurrando o Al-Shabaab para o interior e, as-
sim, reduzindo sua possibilidade de angariar fundos. A missdo contava
entdo com mais de 22.000 soldados em solo somali, sendo composta por
tropas do Quénia, Burundi, Uganda, Serra Leoa, Etidpia e Djibuti. Os
quenianos contabilizavam cerca de 4.440 (AMISOM, 2016). No entanto,
como sera aprofundado posteriormente, o grupo integrista islamico vem
mostrando capacidades de se reinventar, ainda representando, portan-
to, Uma ameaga a seguranc¢a da Somalia e da regido do Chifre da Africa
(MENKHAUS, 2015).

Um ponto importante a ser citado, ao qual se dara maior énfase nas
paginas subsequentes, é o do crescente nimero de refugiados somalis
em solo queniano. Grande parte destes, fugida dos conflitos em curso na
Somalia. Segundo relatério do ACNUR, havia 419.142 refugiados somalis
registrados no Quénia. A grande maioria destes reside em um campo de
refugiados criado pela ONU na cidade de Dadaab — o maior do mundo,
com cerca de 340 mil pessoas oficialmente registradas (UNHCR, 2015). O
governo queniano ja declarara que a crescente presenca de refugiados re-
presenta uma ameaga aos interesses e a seguranc¢a da na¢ao — ameagando
fechar o campo até que a regiao da Somalia seja estabilizada (MUTIGA;
GRAHAM-HARRISON, 2016).
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A retaliacdo do Al-Shabaab: estratégia e agao

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

Ap6s a entrada do exército queniano na Somalia, aliando-se a luta
do AMISOM contra o Al-Shabaab, o grupo islamico integrista passou a
destinar boa parte dos seus esfor¢cos num projeto de retaliagdo. A presen-
te subse¢do discorrera acerca dos principais atentados provocados pela
facgdo islamica dentro do territério queniano, o qual passou a ser um
dos principais palcos das agoes desta. A figura 2 ilustra graficamente o
vertiginoso crescimento da atuac¢do do Al-Shabaab no Quénia a partir de
2011. Segundo reportagem de Dorothy Otieno (2015) ao jornal Daily Na-
tion, o numero de atentados terroristas no pais foi nove vezes maior nos
45 meses que sucederam a interveng¢do militar do que no mesmo periodo
que a antecedera. Ademais, o Quénia foi classificado como o 12° pais mais
atingido pelo terrorismo no ano de 2014, posi¢do nunca antes ocupada
pelo pais (INSTTUTE FOR ECONOMICS & PEACE, 2014). E necessario
ressaltar que o Al-Shabaab mantém, desde 2008, rela¢es préoximas com
a organizacdo extremista transnacional Al-Qaeda. Com a formaliza¢do
da alianga (2012), o grupo passou a receber financiamento direto e auxilio
operacional oriundos da sua filiacao (WISE, 2011).

Figura 2 - Atentados terroristas no Quénia'
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O primeiro ataque de maior expressdo protagonizado pelo Al-Sha-
baab em solo queniano se deu no dia 21 de setembro de 2013, no shopping
Westgate, em Nair6bi. Milicianos armados de AK-47 tomaram a instalagao
e mataram no minimo 67 pessoas num cerco que durou dias. O pronun-
ciamento oficial do grupo descreveu o ataque como uma resposta direta
a incursdo militar do Quénia na Somalia. Pessoas de 13 nacionalidades
perderam suas vidas na ocasido. Ainda que n3o tivesse sido o primeiro, o
ataque simbolizara uma nova fase de ressentimento e de apreensao por par-
te do governo e da populacdo quanto a ameaga integrista (AGBIBOA, 2014).

Em 15 de junho de 2014, outro massacre tomou conta da cidade ru-
ral de Mpeketoni, proximo ao distrito costeiro de Lamu. Militantes atea-
ram fogo em um banco, na esta¢do policial local e em dois hotéis. Apos
uma troca de tiros, estima-se que mais de 60 pessoas tenham morrido. O
Al-Shabaab alegou ter sido o responsavel pelo massacre e justificou sua
acdo enfatizando que Mpeketoni era uma “cidade de cristaos” (ANDER-
SON; MCKNIGHT, 2014).

18. Em virtude da disposicdo gréfica

da figura, a quantidade representada
pelo eixo das ordenadas s6 deve ser
lida quando em contato com os pontos
demarcados (anos inteiros) no eixo das
abcissas. 0 intervalo entre estes sdo
meros simbolos da variagdo dos ataques
entre cada ano, e ndo o nimero de ata-
ques em meses ou em outros periodos
menores. Da mesma forma, o gréfico
nao deve ser compreendido como a
soma dos ataques através dos anos.
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19. A estratégia de punigdo coletiva
marcara grande parte das relagdes
entre comunidades majoritariamente
somalis e o governo central do Quénia.
Episédios emblematicos como os mas-
sacres de Garissa (1980) e de Wagalla
(1984) demostram a tensa e instével
posicdo ocupada pelos somalis dentro
do pafs. A regido nordeste do Quénia
ficara sob Estado de emergéncia por 28
anos (1963-91) — o que legitimara uma
série de violagOes por parte de Nairgbi
(WHITTAKER, 2015).

20. A saber: os nimeros de mortalidade
infantil sdo seis vezes maiores do que 0s
da regido central; a taxa de desemprego

entre jovens (15-29 anos) ultrapassa 0s

50% e cerca de % da populagao vive
abaixo da linha da pobreza. Além disso, a
escassez de recursos e os condicionantes
ambientais fazem com que a regiao

seja bastante vulneravel as intempéries
climaticas (WORLD BANK, 2008).

21. Segundo Anderson e McKnight
(2015), o fato obrigou o grupo a ter seu
foco mais direcionado na obtencao de
receitas do que no seguimento estrito
da ideologia religiosa radical. Essa
necessidade flexibilizou as estruturas in-
ternas da organizagdo, deixando-a mais
adaptdvel para uma aproximagao das
reivindicac@es islamicas dos somalis do
Quénia, por exemplo.

22. Do original: “(...) al-Shabaab no
longer contests a full-scale war of attri-
tion against a better-supplied enemy in

Somalia — a war they knew they could
not win. An insurgent al-Shabaab now
exploits divisions among the peoples
of the borderlands, targeting Christians
and non-Muslims, while radicalising
and mobilizing Kenya’s Islamic youth.
Freed of their responsibility to govern,
al-Shabaab have become “spoilers’.

23. A utilizagdo do termo “spoiler”,
nesse contexto, foi adotada por Kenneth
Menkhaus (2014). Ele faz meng&o aos
ataques esporadicos realizados pelo
Al-Shabaab. Em outras palavras, faz
mencao a sua estratégia de desestabili-
zagdo de regimes e grupos inimigos por
parte de ataques pontuais —bem como
os que foram relatados nesse trabalho.
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No dia 2 de abril de 2015, em Garissa — cidade queniana de maioria
étnica somali — ocorrera o segundo ataque terrorista mais letal da histo-
ria do Quénia, ficando atras somente do atentado & embaixada estaduni-
dense de 1998, cuja autoria foi reivindicada pela Al-Qaeda e que deixara
224 mortos e mais de 4000 feridos. Milicianos armados, novamente, de
AK-47 entraram na universidade local e mataram 148 pessoas. Execugoes
a sangue frio marcaram o episédio, o qual alarmara as institui¢des inter-
nacionais e a opinido publica. Um fendémeno relevante para o presente
estudo foi que os milicianos pouparam a vida daqueles estudantes que se
provaram mucgulmanos. Esse padrao ja havia sido utilizado em atentados
anteriores (ANDERSON; MCKNIGHT, 2015).

Antes de analisar algumas linhas da estratégia do Al-Shabaab para
melhor compreendé-la, é necessario fazer uma breve recapitulagao da si-
tuagdo periférica que marcara a histéria da grande maioria da populacao
de etnia somali no Quénia. Os somalis residentes em solo queniano, des-
de a formagdo do Estado até a sua independéncia, ocupam uma posicao
periférica nas institui¢des de representagao politica e no plano econdémico
do pais. A formacao de anseios secessionistas ja nos anos 60 desencadeara
agOes repressivas'® por parte de Nairobi, que buscava assegurar a integri-
dade territorial do pais. Ademais, os indicadores sociais da regido nordes-
te do Quénia — onde se concentra a maior parte da populagio islamica
— sdo alarmantes®. Essa questdo estrutural foi determinante na reinven-
¢do estratégica do grupo radical islamico, especialmente apds a perda do
controle sobre Kismayo* (WHITTAKER, 2015).

A tomada da cidade costeira pela KDF ¢é elencada como marco
histérico do inicio da nova atuagdo do Al-Shabaab. Segundo os pesquisa-
dores David Anderson e Jacob McKnight (2015, p. 538, tradugdo nossa®):

O Al-Shabaab ndo mais contesta a disputa de uma guerra de larga escala con-
tra um inimigo mais bem abastecido militarmente na Somalia — algo que eles
ndo poderiam vencer. O grupo insurgente agora explora divisdes entre os povos
préximos das areas de fronteira, alvejando cristdos e ndo-mugulmanos, além
de radicalizar e o mobilizar a juventude islimica do Quénia. Liberados da sua

responsabilidade de governar [a cidade e outras regides maiores], o Al-Shabaab

se transformou em “spoilers” *.

Nessa mesma linha, Menkhaus (2014) atribui a nova estratégia do
grupo o titulo de jihadismo nacionalista — aliando discursos seculares de
uma nac¢do somali unida aos mandos da insurrei¢do islimica. Essa nova
tatica nao vé nas fronteiras oficiais uma barreira ao seu escopo de atua-
¢ao, tendo o Quénia — pais que, como ja comentado, abriga um grande
contingente de somalis étnicos (a maioria, no carater de refugiado) e de
seguidores da religido isldmica — como um dos palcos principais para suas
intervencoes.

Dentre as a¢des para cooptar insurgentes dentro do Quénia, esta a
forte iniciativa propagandistica do grupo. Um alto fluxo de informacao
passou a ser veiculado em suaile — lingua oficial do Quénia — a partir
de 2012. A grande maioria desses discursos enfatiza as disparidades so-
cioeconOmicas estruturais encaradas pelos somalis e pela comunidade
islamica de maneira mais ampla dentro das fronteiras quenianas. O ca-
nal Al-Kataib é responsavel pela dissemina¢do do material, explorando
diretamente as assimetrias étnico-religiosas historicamente presentes no
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Quénia (ANDERSON; MCKNIGHT, 2015). Em 2011, foi formada a Al-
-Hijra — afiliada do Al-Shabaab em solo queniano que passou a incorporar
a agenda deste para dentro das fronteiras quenianas.

Nesse caso, € pertinente ressaltar alguns detalhes importantes que
estiveram presentes nos dois tltimos atentados realizados pelo grupo aci-
ma citados (Mpeketoni e Garissa). No primeiro, a justificativa do ataque
foi calcada no simbolo cristao que era atrelado a cidade. No segundo, os
milicianos selecionaram os alvos da chacina a partir de sua identificagao
como islamicos ou ndo, poupando aqueles que se diziam mug¢ulmanos.
Esses fendmenos vdo ao encontro do que fora mencionado acima — corro-
borando os apontamentos acerca do novo carater incorporado pela orga-
nizacao integrista (MENKHAUS, 2015).

Como visto a interven¢ao queniana na Somalia em 2011 e a perma-
néncia das tropas no pais sob o mando do AMISOM gerou uma onda de
rea¢des nos anos subsequentes por parte do Al-Shabaab. Pode-se analisar,
da mesma forma, que tais rea¢des nao se restringiram as fronteiras
somalis — sendo a atuag¢ao transnacional parte da nova estratégia adotada
pelo grupo fundamentalista. Posteriormente, serdo analisadas as politicas
do governo central do Quénia face essa nova conjuntura instavel.

A tréplica de Nairébi: (contra)terrorismo de Estado

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

Para que se possa compreender de maneira concisa o que fora pro-
posto, ¢ também necessario olhar para a atuagdo do Estado queniano
dentro de suas fronteiras. Desde 2003, uma organizag¢ao subordinada a
policia do Quénia chamada Anti-Terrorist Police Unit (ATPU) vem ope-
rando na conten¢io do recrutamento de jovens ao isla radical e a jihad.
Dentre seus principais alvos estdo lideres religiosos que alegadamente
disseminam ideias que ameacam a soberania do Estado (ANDERSON;
MCKNIGHT, 2014). Segundo Agbiboa (2013), o crescente auxilio estadu-
nidense ao Quénia aumentara substancialmente a atuagio dessa institui-
¢3o e de outras analogas a ela. Segundo Samuel Aronson (2013), mais de
500 soldados quenianos haviam sido treinados em solo estadunidense por
meio do programa de assisténcia antiterror (ATA) financiado e encabe-
cado pelos EUA desde 2002. O governo Bush, em 2003, autorizara um
financiamento de US$ 100 milhdes a iniciativa leste africana de combate
ao terrorismo (EACTTI), a qual teve seu budget aumentado no ano seguin-
te. Posteriormente, o contraterrorismo interno passou a representar uma
ferramenta de acdo cada vez mais utilizada por Nairébi (ANDERSON;
MCKNIGHT, 2014).

Em abril de 2014, o governo queniano decretou o inicio de uma
operagao intitulada Usalama Watch. A operagao, discursivamente baseada
na manutencao da seguranga e da paz em territério queniano, era uma
resposta direta ao crescente nimero de atentados e de células afiliadas
ao Al-Shabaab no pais. A primeira agdo da operagao incluira um cercea-
mento seguido de prisdo de 650 quenianos de etnia somali no bairro Eas-
tleigh - comumente chamado de pequena Mogadiscio em fungdo da alta
incidéncia de somalis étnicos - em Nairdbi (ANDERSON; MCKNIGHT,
2014). Essa missao dera inicio a uma série de atentados que passaram a
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assediar, muitas vezes de forma arbitraria, grande parte da populagio is-
lamica e de etnia somali dentro do territério queniano.

Diversas organizagbes internacionais defensoras dos direitos hu-
manos como a Anistia Internacional e a Human Rights Watch fizeram du-
ras criticas a tais abusos, caracterizando-os como violadores dos direitos
universais e insistindo pelo seu fim. De acordo com seus relatos, a¢oes
como o repatriamento for¢ado de refugiados somalis estariam entre as
praticas mais comuns dos grupos policiais envolvidos na missao —incluin-
do o ATPU. Segundo relatos, os oficiais a mando da missao focavam di-
retamente naqueles que nio tinham a documentagio necessaria e, assim,
aproveitavam sua situacao ilegal para deporta-los forcadamente. Estima-
-se que a missdo, nos seus desdobramentos subsequentes, tenha deporta-
do mais de 4.000 somalis de Eastleigh por meio da invasao de domicilios
sem mandado e de outras ilegalidades constitucionais (HRW, 2014; AM-
NESTY INTERNATIONAL, 2014). Casos de tortura, de assassinato e de
desaparecimentos permeiam as diversas acusa¢bes existentes face a acao
de Nairobi.

Em 2015, o portal de noticias do conglomerado midiatico baseado
no Qatar, Al Jazeera, fizera uma extensa reportagem de jornalismo in-
vestigativo (Inside Kenya’s Death Squads) sobre como certas organizagoes
pouco conhecidas operavam a mando do proprio gabinete do presidente
da republica do Quénia. Além da ATPU, ja mencionada, a General Service
Unit (GSU) e a National Security Intelligence Service (NSIS) — um comando
militar especializado e a agéncia de inteligéncia nacional — estavam in-
tegrados nas agdes da agenda antiterror de Nairobi (BOAZMAN et al,,
2015). Ordens de origem nao identificada coordenavam opera¢des de as-
sassinatos extrajudiciais que, segundo a declaragdo de um dos entrevis-
tados, ja haveriam contabilizado mais de 500 alvos. Segundo Whittaker
(2015), dava-se — por parte do judicidrio queniano, quase sempre omisso
na investiga¢do dos referidos casos - “carta branca” para matar em nome
da luta contra o terror.

E necessario ressaltar que a regido nordeste do Quénia — na qual
habita a maioria da populagio islamica e somali do pais — vem sendo foco
de diversos investimentos em infraestrutura na regiao. O principal pro-
jeto em discussdo € o bilionario Lamu Port Southern Sudan-Ethopia Trans-
port (LAPSSET). A iniciativa compreende a constru¢dao de um corredor
ferroviario e de um oleoduto que perpassa os territérios da Etiopia, da
Uganda e Suddo do Sul, tendo o porto de Lamu como a principal via
de escoamento (LAPSSET, 2016). Vale lembrar que essa cidade que, bem
como Garissa, ¢ um entreposto estratégico para as vias referidas, ja fora
alvo de ataques do Al-Shabaab e tem grande presenca de somalis étnicos
e muculmanos. A securitizagdo e o forte controle estatal da regido, por-
tanto, seriam chaves para a realizagao dos projetos de “desenvolvimento”
do Quénia, bem como para as companhias estadunidenses que estdo co-
tadas para assumir os investimentos necessarios (PRESIDENT UHURU
KENYATTA..., 2015).

A andlise dos episddios reportados acima mostra o teor das agoes
de “contraterrorismo” dentro do Quénia a mando do governo central.
Vé-se que ha um direcionamento grande a comunidade somali e islami-
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ca por parte desse tipo de iniciativa, o que tensiona as ja historicamente
complicadas rela¢des entre o governo e esses grupos**. Ademais, pode-se
destacar a existéncia de uma preocupacao a nivel estratégico do Estado
queniano com a onda de imigrantes provenientes da intensificagdo do
conflito na Somalia. Pode-se fazer, aqui, uma problematizacao bastante
pertinente sobre como a légica estadocéntrica que rege as relagées inter-
nacionais — tanto de maneira instrumental, quanto académica — na atuali-
dade categoriza de maneira diferente a agdo de Nair6bi e a do Al-Shabaab.
Nessa logica, a primeira é comumente referida como uma agao de conten-
¢30 ao terrorismo, enquanto a segunda ¢é referida como a materializagao
ultima deste. O toépico final analisa criticamente a situagao até aqui apre-
sentada para que se possa responder a pergunta de pesquisa apresentada
na introducao.

Consideracdes finais

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

As subsegbes até agora apresentadas buscaram construir uma nar-
rativa concisa de fendmenos intimamente ligados a analise dos desdobra-
mentos da operacao Linda Nchi e, portanto, a resposta da questdo propos-
ta. Aqui, o que se propde ¢ relaciona-los a fim de que sejam explicitados
os entendimentos sobre e quais foram os motivos e os reflexos diretos
da incursdo militar nos cendrios queniano e regional e o que a motivara.

Como ja fora apresentado, a iniciativa externa do Quénia logo inte-
grara as a¢goes da AMISOM e, portanto, lograra o suporte das poténcias
ocidentais. As varia¢Oes nas cifras acima dispostas e as declara¢oes ofi-
ciais de paises como a Francga, que garantiu suporte logistico e politico
a incursio militar queniana (GELIE, 2011), corroboram a ideia de que o
Quénia ¢é visto como um importante parceiro regional no cumprimento
da agenda politica de poténcias europeias e dos EUA para a area. Com
base nisso, pode-se afirmar que a projecao estadunidense para a regido
— calcada nas premissas da Guerra ao Terror — mobilizara, ainda que de
maneira indireta, a agenda militar queniana no periodo analisado. Em
outras palavras, a alegada preocupagio dos EUA com os “vazios politicos”
da Somalia gerou uma conjuntura favoravel ao lancamento da Operagdo
Linda Nchi, cujos interesses estratégicos dificilmente teriam sustentagao
pratica sem o suporte internacional recebido. Internamente, a incorpora-
¢do do discurso antiterrorista pode ser percebida nas ag6es repressivas do
Estado queniano, que utiliza de seu monopdlio legitimo da violéncia para
atacar aqueles que possam representar uma ameaga ao projeto de poder
das elites que o dominam (BOAZMAN et al, 2015).

Ademais, como visto, a questdo dos refugiados somalis representa
uma grande preocupacido para o Estado queniano. Uma das intenges
de Nairdbi sempre fora a constru¢do de um Estado-tampao na regiao sul
da Somalia. No entendimento de Anderson e McKnight (2014), essa fora
uma das principais inten¢des veladas da Operagao Linda Nchi, visto que
a presenga militar queniana poderia controlar o transito fronteiri¢o e ga-
rantir a presen¢a de um mandatario aliado no sul da Somalia para onde
poderiam ser enviados os refugiados indesejados. O antncio oficial do
governo queniano sobre o fechamento do campo de Dadaab em 2016,

24. Segundo Hannah Whittaker (2015),
as agoes desempenhadas por Nairobi
elencadas acima perpetuam um modelo
de atuacdo oriundo dos tempos colo-
niais do Quénia. A tética de punigdo
coletiva fora aplicada de maneira
bastante contundente pelo Estado colo-
nial na contengdo do grupo insurgente
Mau-Mau e fora herdada pelas elites
governantes que estiveram a frente do
pais no pés-independéncia. Para que

se tenha maior nogdo, recomenda-se o
documentério de Damian Clarke (2013),
no qual sao retratadas as atrocidades
sofridas pelos somalis.
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baseado nas alegacoes de que este representava uma ameaga a seguran-
¢a nacional do Quénia por servir como “bergario” para o Al-Shabaab —
discurso este bastante alinhado semanticamente aqueles da Guerra ao
Terror estadunidense — pode ser diretamente associado aos projetos de
infraestrutura previstos para a regido.

Ja o deslocamento for¢ado de cerca de 350 mil refugiados somalis
para a ainda instavel regiao do sul da Somalia teria, no entanto, fortes im-
plicagdes nas dinamicas socio-politicas da regido do Chifre da Africa. De
acordo com Elsa Buchanan (2016), a situagao seria um “presente” para o
Al-Shabaab, que teria mais de 200.000 jovens hoje residentes em Dadaab
para serem recrutados. A jornalista, no entanto, ndo descarta a opgao de
a ameaga ser uma jogada do governo queniano para angariar maior su-
porte financeiro das institui¢des internacionais e dos seus parceiros de
maior porte.

No que tange aos reflexos de curto prazo, o aumento expressivo dos
atentados terroristas no Quénia ndo deixa dtvidas sobre o cenario de insta-
bilidade que cruzara as fronteiras do pais, corroborando a ideia que baliza
o entendimento da regido como um complexo de seguranca regional parti-
cular (MESFIN, 2010). Como aponta Menkhaus (2014), a parte nordeste do
Quénia é a que mais tem sofrido com os ataques — os quais afastaram inves-
timentos externos e o comércio turistico local. Entre 2011 e 2014, as receitas
da industria turistica do pais tiveram uma queda de 11%. Além disso, deve-
-se ressaltar o fato de que as rea¢Oes antiterroristas étnica e religiosamente
orientadas por parte de Nairobi vém cada vez mais aprofundando um dile-
ma estrutural da regido. Como visto, a situa¢ao tem sido aproveitada pelo
Al-Shabaab, que hoje conta com cerca de 7.000 membros (ANDERSON;
MCKNIGHT, 2015), na sua nova estratégia de recrutamento — o que abre
caminho para um cenério de crescente instabilidade no Chifre da Africa.
E valido citar que o Estado Islimico ji demonstrara interesse em operar
na regido, tendo logrado o controle sobre algumas células locais diante
de uma Al-Qaeda relativamente enfraquecida. A possivel substituicdo de
aliangas poderia dar mais folego ao Al-Shabaab e as suas pautas radicais de
retaliacdo ao Quénia (KRIEL; DUGGAN, 2015).

Em suma, pode-se dizer que o governo queniano aproveitara a
agenda global estadunidense da Guerra ao Terror para angariar suporte
econdmico e politico para a defesa de seus interesses regionais. No en-
tanto, o plano de securitizar a fronteira Quénia-Somalia se vé, até entao,
minado por uma estratégia que aprofunda divisdes dentro do pais e que
nao se propoe a reparar as assimetrias socioecondémicas que o permeiam.
Numa perspectiva mais ampla, a qual pode guiar pesquisas futuras, o
caso aqui relatado retrata como a grande problematica da formagao dos
Estados-nagio na Africa, a qual se deu por meio de uma importagio for-
cada do modelo europeu, ainda se mostra bastante presente nos desdo-
bramentos conflituosos do continente na atualidade. Como aponta a pes-
quisadora queniana Awino Okech (2015), o caso desvela que o caminho
tragado por Nairobi em busca da dos seus interesses “nacionais” nio é
complementar a uma agenda em favor da seguran¢a humana — o que
vem fragilizando as relagbes sociais da regido e deixando-a suscetivel a
instabilidades subsequentes.
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China en los inicios del siglo XXI, junto a otras iniciativas preferenciales tales como la
de la Asociacién Econdmica Integral Regional y la Ruta de la Seda, han incidido en
la gobernanza global del comercio internacional. A través del anlisis de contenido
de un conjunto de documentos seleccionados, se busca develar si se produjo una
evolucién en la complejidad e innovacién de estos instrumentos a los que recurrié

la politica comercial externa china, y si se trata de iniciativas que adhieren al orden
vigente, o si, por el contrario, postulan su revisién dando lugar a una transformacién
de la gobernanza global del comercio internacional. Como resultado del analisis

se constata que China ha recurrido a los tratados comerciales para afianzar su
participacién internacional antes que para reformar la manera en la cual se
estructuran las relaciones comerciales internacionales. El grado de innovacion
contenido en los documentos es bajo, y se concentra en los temas del llamado
“regionalismo del siglo XXI” y en los capitulos de la cooperacién econémica.

Palabras Claves: China; Gobernanza Global; Comercio Internacional; Acuerdos
de Libre Comercio; Relaciones Internacionales

ABSTRACT:

The paper analyzes how the free trade agreements concluded by China in the
beginnings of the 21st century, together with other preferential initiatives such
as the Regional Integral Economic Partnership and the Silk Road, have had an
impact on the global governance of international trade. Through the content
analysis of some selected documents, we sought to reveal if there has been

an evolution in the complexity and innovation of these instruments to which
the chinese foreign trade policy has resorted to, and if they are initiatives that
adhere to the current order, or if, on the contrary, they suggest its revision,
leading to a transformation of the global governance of international trade.
As a result of the analysis, it appears that China has used the trade agreements
more to strengthen its international participation rather than to reform the way
in which international trade relations are structured. The degree of innovation
contained in the documents is low, and it focuses on the issues of the so-called
“21st century regionalism” and on the chapters of economic cooperation.

Keywords: China; Global Governance; International Trade; Free Trade
Agreements; International Relations
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2. El comercio internacional es por su
propia definicion un fenémeno que
trasciende las fronteras del Estado;

en segundo lugar, alin si el comercio
internacional se contabiliza como un
fendmeno entre Estados, y como un
elemento constitutivo del poder de
éstos, ese comercio no puede compren-
derse sin la co-existencia de actores
no-estatales, tanto nacionales como
internacionales, tales como las em-
presas o bien organizaciones de indole
privada como la Cadmara de Comercio
Internacional; por dltimo en el comercio
internacional existe una carga valorativa
predominante, asociada al desarrollo de
occidente, concentrada en los principios
de la Organizacién Mundial del Comer-
cio. Esta linea de interpretacion, que
aqui se adopta, es recogida en trabajos
como Milner (1999), Rodrik (2001; 2016)
o bien Baldwin (2011).

3. Para la creacion de bienes plblicos y
accion colectiva véase Olson (1965). Para
su aplicacion en el entorno de las relacio-

nes econdémicas internacionales, véase

Kindleberger (1977); Rodrik (2001).

4. Debe considerarse ademas el
dinamismo de su demanda externa, asf
como el rol de las empresas multina-
cionales norteamericanas en el mundo,
como otros pilares de la construccion del
liderazgo que ejercid en el desarrollo de
la gobernanza del comercio mundial.
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REesumo:

O artigo analisa como os acordos de livre comércio concluidos pela China nos
inicios do século XXI, juntamente com outras iniciativas preferenciais como a
Parceria Econdmica Regional Integral e a Rota da Seda, tiveram um impacto na
governanca global do comércio internacional. Através da anélise de contetdo de
alguns documentos selecionados, procurou-se revelar se houve uma evolucio na
complexidade e inovag¢io destes instrumentos aos quais a politica de comércio
exterior chinesa tem recorrido e se s3o iniciativas que aderem a ordem atual,

ou se, pelo contrario, eles sugerem sua revisao, levando a uma transformacgio
da governanca global do comércio internacional. Como resultado da analise,
parece que a China tem usado mais os acordos comerciais para fortalecer

sua participac¢do internacional do que reformado a forma como as rela¢des
comerciais internacionais sdo estruturadas. O grau de inovag¢do contido nos
documentos € baixo, e se centram nas questdes do chamado “regionalismo do
século XXI” e nos capitulos da coopera¢io econémica.

Palavras-chave: China; Governanca Global, Comércio Internacional; Acordos
de Livre Comércio; Rela¢des Internacionais

Segin Keohane y Nye (2000), la gobernanza global refiere al pro-
ceso y a las instituciones, formales e informales, que orientan y restrin-
gen las actividades colectivas de un grupo. Tres son las caracteristicas del
concepto: la primera es que aborda una cuestién cuya escala trasciende
las fronteras del Estado; la segunda, que los actores no estatales tienen un
rol relevante en el abordaje de esas cuestiones, a la par de los Estados; la
tercera, que posee una carga valorativa: una serie de normas, derivadas
del desarrollo de Occidente, que confluyen en la gobernanza, tales como
la democracia o la transparencia (WANG, ROSENAU, 2009; PATRICK,
2014). Una de las actividades colectivas en las que se observa estas ca-
racteristicas propias de la gobernanza global es el comercio internacio-
nal, siendo posible entonces —a partir de reconocer las especificidades del
area— analizar la gobernanza global del comercio internacional?, esto es:
las instituciones y procesos, formales e informales, que intervienen en el
desarrollo de las relaciones comerciales internacionales.

Estas instituciones y procesos no resultan naturalmente dadas, sino
creadas, bajo la logica de un bien publico de caracteristicas globales o
transnacionales, signado por la interdependencia’. El hecho de que sea
un bien publico global implica que requiere de la existencia de incentivos
(positivos o negativos) para que se produzca la cooperacién entre los dis-
tintos actores que intervienen (STEINBERG, 2014). En consecuencia, la
existencia de liderazgos dispuestos a proveer incentivos -o en su defecto,
sanciones-, al menos para la creaciéon de nuevas normas, y de regimenes
internacionales -necesarios para el mantenimiento de las mismas- resul-
tan un componente clave para las relaciones comerciales internacionales.

EEUU ocup6 durante gran parte del siglo XX el rol de proveedores
de bienes publicos para la gobernanza del comercio global. A través de la
creacion de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) y de una red
de tratados de libre comercio (TLC), EEUU contribuy¢ a dar forma a las
reglas e instituciones que permitieron un crecimiento exponencial de los
flujos de comercio, tanto de bienes como de servicios*. China, por su par-
te, comenzd a participar en el juego de la gobernanza global del comercio
internacional a partir del 2001, tras su ingreso a la OMC. Desde ese en-
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tonces, este pais ha incrementado de manera sustantiva su participacién
en la economia internacional, transformandose en el primer exportador
y segundo importador del mundo, y en el tercer emisor y tercer receptor
de flujos de IED (afio 2015). Mientras que su poder de mercado resulta in-
discutido, su papel en la gobernanza global del comercio internacional, y
en términos mas generales, en el orden internacional, se manifiesta como
uno de los asuntos mas debatidos dentro de los estudios de las relaciones
internacionales contemporaneas’.

Debe notarse que, mientras que, a nivel multilateral, en las nego-
ciaciones de la OMC China ha tenido un involucramiento moderado, ali-
neandose con los paises en desarrollo, y siendo mas bien un rule taker que
un rule maker (LIU, 2014; HILPERT, 2014); en la esfera preferencial, su ac-
tivismo ha sido creciente®. A través de los TLC, y de otras iniciativas que
acompanan a estos instrumentos, como las de la Ruta de la Seda, el Banco
Asiatico de Inversion en Infraestructura, o el Nuevo Banco de Desarrollo,
China pareceria estar cambiando de un rol pasivo sobre la gobernanza
del comercio global a uno mucho mas activo.

El proposito de este articulo es analizar un aspecto de este mayor
involucramiento de China en los asuntos internacionales’. En particular,
se considera si los acuerdos de libre comercio firmados por China durante
los primeros cinco lustros del siglo XXI han presentado una situacion de
acoplamiento-adhesion al orden vigente o de reforma-transformacién de
la gobernanza global del comercio internacional.

Conforme la literatura, los cambios en la estructura de poder
(YOUNG, 1982) y los nuevos liderazgos (GILPIN, 2001), asi como la in-
jerencia de nuevos actores (WEISS, WILKINSON, 2014), pueden dar
lugar a modificaciones en el orden internacional, y con ello en la go-
bernanza global-en este caso, del comercio internacional. Los TLC
son considerados un objeto de andlisis adecuado para abordar tales
transformaciones de la gobernanza global del comercio. Por un lado,
los TLC permiten ver como se compone la agenda de regulacion del
comercio, y como en ello es abordada la relaciéon —propia de la gober-
nanza global- entre actores formales e informales para la resolucién
de cuestiones transnacionales e interdependientes, como es el comercio
internacional. Por otro, los TLC son también una medida del liderazgo
regional de un Estado, y de su proyeccion global. En efecto, conforme
a Mansfield y Milner (1999), los TLC pueden ser utilizados como accién
“estratégica” para ganar poder de mercado y poder de negociaciéon. Con
una perspectiva mas global, pueden plantearse incluso el “uso estraté-
gico del regionalismo”. Segtin este enfoque los acuerdos preferenciales,
y especialmente aquellos de gran escala como los megarregionales “son
utilizados por parte de actores claves para crear regimenes regulato-
rios alternativos que eventualmente se conviertan en referencia para el
resto de la comunidad internacional, anulando de facto la relevancia del
status quo multilateral” (BOUZAS, ZELICOVICH, 2014, p. 979). De esta
forma la capacidad para fijar la agenda y establecer modelos de relacio-
namiento a partir de TLC son considerados indicadores de la influencia
de un actor —y eventualmente de su liderazgo— dentro de la gobernanza
global del comercio internacional.

5. En Actis y Zelicovich (2016) se pre-
senta una sintesis de estos debates.

6. El contraste entre estas dos estrate-
gias es considerado por algunos auto-
res, como Hilpert (2014) como un signo
del creciente poder de China y su deseo
de explotar las asimetrias. Para otros se
trata de una tendencia regional, resul-
tado de la pardlisis de la Ronda Doha y
del creciente interés en Asia respecto
de temas OMC+ (WILSON, 2015).

7. En efecto, el comercio es solo un as-
pecto del “ascenso” chino, el cual tiene
aristas tanto econémicas, como politi-
cas, militares, sociales y estratégicas.
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8. El orden liberal se apoya en principios
tales como la promocién de la demo-
cracia como forma de gobierno, el libre
mercado como modelo econémico, asi
como la existencia de una jerarquia de
facto de Estados que son soberanos y
autodeterminados (IKENBERRY, 2011).
El orden no-liberal, en cambio, se
presentaria como mas contestatario y
revisionista, fragmentado en bloques,
proteccionista y con rivalidades regiona-
les (ACTIS, ZELICOVICH, 2016)

9. Esta influencia se explicaria, desde la
Teorfa de la Difusion, a través de cuatro
mecanismos que pueden llevar a otros
Estados a adoptar, unilateralmente o a
través de negociaciones, las regulacio-
nes comerciales que impulsa China: la
competencia, la coercién, el aprendizaje
racional y la emulacion (SOLIS, KATADA,
2008). Segun este enfoque la difusién
se produce cuando “the prior adoption
of a trait or practice in a population
alters the probability of adoption for re-
maining non adopters” (STRANG, 1991
apud SOLIS, KATADA, 2008, p.18).

10. Los “temas OMC+" son aquellos en
los que se aspira lograr compromisos
mas profundos que los actualmente
pactados en la OMC. Los “temas OMCx"
son aquéllos que atin no forman parte
de la agenda de negociaciones de la
OMC. Una clasificacion de temas puede
verse en OMC (2011) “Informe sobre el
comercio mundial”.

116

En investigaciones como la de Baccini, Diir y Haftel (2015) se reco-
nocen distintos nodos de TLC, que se constituyen en modelos o templates,
y que se condicen con polos de mayor interaccién econémica comercial.
Un primer modelo es el de los acuerdos poco profundos, tipicos de la
region latinoamericana y de las relaciones sur-sur. Un segundo modelo
es el de la Unién Europea, donde toman relevancia las instituciones. Por
ultimo, un tercer modelo, es el que sigue al ejemplo del NAFTA, donde
lo distintivo son las reglas, particularmente aquellas que van mas alla
de la frontera, como barreras no arancelarias, regulaciones de servicios,
inversion extranjera directa (IED), estandares laborales, medidas técnicas
y cuestiones agricolas. Los TLC de China pueden alinearse con estos mo-
delos, replicando la adhesion a las modalidades vigentes de la gobernanza
global del comercio internacional signada por el orden liberal®, o comen-
zar a construir uno propio, que ejercera su influencia regional y global’,
con un enfoque no-liberal.

En las siguientes paginas se estudia cuales son las caracteristicas
de los TLC firmados por China, si estos han evolucionado a lo largo de
los quince afios estudiados, si presentan normas OMCx y OMC+", si
constituyen un “patréon” diferenciado de acuerdos comerciales, y si —en
conjunto con el RCEP y la Ruta de la Seda— suponen un cambio o una
continuidad a la estructura y dindmica actual de la gobernanza global del
comercio internacional.

Para la investigacion se adoptd una estrategia cualitativa, basada en
el analisis de contenido de los TLC que China ha firmado desde su ingre-
so a la OMC, considerando ademas dos iniciativas adicionales: la Asocia-
cion Econémica Integral Regional (RCEP, por sus siglas en inglés), la cual
se encuentra aiin en negociaciéon y es el tratado de libre comercio mas
ambicioso del que China ha participado durante el periodo en analisis, y
que prosigue hasta ahora; y la Ruta de la Seda, que es presentado como un
mecanismo de cooperaciéon complementario a los TLC. El corpus docu-
mental se conformo con 12 de los 14 tratados de libre comercio firmados
por China en el periodo 2001-2016. Se excluyeron del analisis los acuerdos
con Hong Kong y Macao por el caracter especial de estos dos territorios
en su relaciéon con China, lo que dificultaba la comparacion de los conte-
nidos de estos dos documentos con el demas conjunto de acuerdos. Tal
como se menciond supra, se revisaron ademas los contenidos del RCEP
y de la Ruta de la Seda. Ambos forman parte integral de la via preferen-
cial de la estrategia de participaciéon China en la gobernanza global del
comercio, siendo tal la justificacién de su seleccion. Para estos dos casos
se recurri6 tanto a fuentes secundarias tales como comunicados oficiales
de los gobiernos involucrados como a fuentes bibliograficas que trabajan
sobre trascendidos de tales procesos.

Tras esta introduccion, y hechas las apreciaciones conceptuales, en
la siguiente seccion se estudian las caracteristicas de los TLC de China.
Primero se presentan los rasgos generales de los mismos dentro de la po-
litica comercial externa china. Seguidamente se analizan las contrapartes
con las que se han firmado TLC, para luego considerar los contenidos de
cada uno de estos instrumentos. En la segunda seccion se consideran las
iniciativas del RCEP y la Ruta de la Seda. Por tiltimo, se exponen las con-
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clusiones del caso, en funcién de la ponderaciéon de estas iniciativas sobre
la gobernanza global del comercio internacional.

Los tratados de libre comercio en la politica comercial externa china

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

Acorde a la literatura, la creaciéon de los TLC se explica por una
combinacién de causas internas y externas. Depende del enfoque teori-
co adoptado cual es la que se le asigna mayor entidad explicativa. Los
estudios que enfatizan las causas internas y que colocan el acento en las
fuerzas del mercado y su incidencia en los procesos de toma de decision
derivan del institucionalismo en las Relaciones Internacionales, y de los
enfoques neo-clasicos en la Economia. Por su parte, son los realistas los
que se concentran en las estrategias geopoliticas de los Estados. Entre
quienes acentiian las causas externas destacamos la teoria de la difusion,
que sostiene los cuatro mecanismos externos —la competencia, la coer-
cion, el aprendizaje racional y la emulacién (SOLIS, KATADA, 2008)— a
través de los cuales los paises deciden adoptar TLC.

China es un jugador nuevo en las arenas de los TLC. Recién,
tras su ingreso a la OMC, la firma de estos instrumentos se convirtid
en uno de los principales pilares de su politica comercial externa. En
quince afios (entre 2001 y 2016) este pais ha firmado 14 acuerdos de li-
bre comercio, y se encuentra negociando 9 iniciativas mas (ademas de
tener otras 6 en consideracion'). La légica de este accionar encuentra
varios ntcleos de consenso en la literatura. Por un lado, se trata de
uno de los sostenes de la politica del go-out'> (YANG, 2008). Por otro,
es un mecanismo para conseguir el reconocimiento de economia de
Mercado y la regulacion del uso de las medidas antidumping. Es ade-
mas un instrumento geopolitico, que responde a la competencia por
la influencia en la regién vis a vis Japon y EEUU. Para autores como
Heath (2016) ésta es una muestra de coémo la diplomacia econdémica
ha incrementado su relevancia en la politica exterior china. No existe
consenso respecto de si se trata ademas de un mecanismo por el cual
China intente —y logre— incrementar su influencia en términos globa-
les, mediante una dinamica diferente a la vigente en la estructura de
la gobernanza del comercio mundial.

Trabajos como el de Bauwens (2016) analizan el nivel de “com-
ponente Chino” (Chineseness) de los acuerdos en la region, hasta el afio
2008. En ese estudio, esta cualidad se mide a partir de la profundidad y
estructura de los compromisos contenidos en los acuerdos de comercio.
Para este autor, los rasgos de los TLC Chinos se resumen en tres puntos:
son relativamente superficiales, tienen un enfoque menos exhaustivo que
otros tipos de acuerdos como los del NAFTA, y presentan un vocabulario
que refleja compromisos vagos y generales. Por su parte, Yang (2010, apud
HEATH, 2016, p.182) sefiala que los TLC chinos carecen de una estrategia
clara, mientras que Hilpert (2014) llama la atencién sobre la gran varia-
ci6n que presentan los TLC de este pais, segiin cual sea la contraparte.
Para Yu, Xue y Hong (2006), por su parte, los TLC de China se caracteri-
zan por su pragmatismo, su motivacion defensiva y por su impacto en la
politica internacional.

11. El conjunto de TLC firmados
comprende a: Australia, Corea, Suiza,
Islandia, Costa Rica, Per(, Singapur,
Nueva Zelanda, Chile, Pakistan, ASEAN,
Hong Kong (CEPA), Macao (CEPA), y la
revision del acuerdo China-ASEAN. Los
TLC en negociacion son los siguientes:
RCEP, Consejo de Cooperacion del Golfo,
TLC China-Japdn-Corea, Sri Lanka,
Pakistan (ampliacion del TLC), Maldivas,
Georgia, Israel, Noruega. Por (ltimo, los
TLC bajo consideracidn o estudio son:
India, Colombia, Moldava, Fiji, Nepal,
Mauricio.

12. La politica del “Go out” fue esta-
blecida en 2004 dentro de los disefios
de politica econémica China, siendo su
objetivo el incremento de las exporta-
ciones Chinas asf como el crecimiento
de la emision de IED de este pafs.
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13. Este acuerdo ha sido especialmente
relevante en la geopolitica regional.
Conforme sefiala Costa Lima (2016), el
acuerdo China-ASEAN puede ser con-
siderado incluso como el inicio de una
Nueva Era de la Integracion Econémica
en Asia Oriental.

14. En este periodo China también
participé de la enmienda al Acuerdo de
Bangkok, establecido en 1975 por Ban-

gladesh, India, Laos, Filipinas, Corea,
Sri Lanka y Tailandia, y enmendado en
2005 por Bangladesh, China, India, Laos,
Corea y Sri Lanka.

15. Debe sefialarse que el tiempo de
negociacion de este TLC fue sus-
tantivamente menor al tiempo que
involucraron los acuerdos de la segunda
etapa, pudiendo ser ello un reflejo de la
experiencia que para ese entonces pudo
haber acumulado China.
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En contraste con esta lectura, en el presente articulo, a partir de
un abordaje integral de los acuerdos firmados por China desde el 2001 al
2016, sefialamos que se produce una evolucién de la complejidad de los
TLC, y que ello contribuiria a una tendencia, atin incipiente, de reforma
de la regulacion que plantea actualmente la gobernanza del comercio
mundial. Este incremento observado en la complejidad de los acuerdos
se da especialmente en aquellos casos en los que se firman acuerdos
con los paises desarrollados, en tanto que con los paises en desarrol-
lo cobran mayor relevancia los apartados destinados a la cooperacién
internacional. Si se incluye en el analisis al RCEP la tendencia a una
mayor complejidad en los TLC de la region asiatica se acentuia, en tanto
que en la Ruta de la Seda se observan nuevas logicas en la dimension
de la cooperacion internacional. A continuacién, detallamos el analisis,
para ello distinguimos dos etapas temporales: de 2001 a 2013 y de 2013
a 2016, y dos dimensiones a partir de las cuales abordar los tratados: a)
las contrapartes y caracteristicas generales de los TLC, y b) los compro-
misos contenidos en los TLC. El RCEP y la Ruta de la Seda de estudian
luego de estos apartados.

Las contrapartes y caracteristicas generales de los TLC chinos

Las contrapartes de los TLC de China comprenden a paises tanto
desarrollados como en desarrollo, ubicados en la region del Pacifico, Eu-
ropa y América Latina. Las relaciones comerciales y de inversiones entre
China y estos paises no presentan un patroén claro, sino lo contrario: se en-
tremezclan algunos socios claves con otros cuyos intercambios no alcan-
zan el 0,01% de las exportaciones e importaciones chinas. No obstante, a
partir de la identificaciéon de un recorte temporal dentro de la seleccion de
casos puede observarse como en una primera instancia se prioriz6 a los
socios regionales y se buscé firmar acuerdos que permitieran un apren-
dizaje en las negociaciones de estos instrumentos; y como solo entonces
comenzaron a negociarse acuerdos con paises mas significativos desde
la perspectiva econémica china, los cuales, a su vez, revistieron mayor
profundidad y complejidad en los compromisos.

El primer acuerdo firmado por China fue con ASEANY. El proceso
negociador se inici6 en 2001 y culminé su primera etapa en 2004. Tras
éste, se firmaron acuerdos con otros paises de la regiéon (Nueva Zelanda,
Pakistan, Singapur) y con economias complementarias en América Lati-
na (Chile, Perti Costa Rica)"*. De este primer grupo, salvo por ASEAN,
que es un el socio econémicamente mas que relevante para China en la
region, en el resto de los casos se trata mas de vinculaciones politicas que
econdmicas. En el caso de Chile, entre las motivaciones se encontraba el
deseo de China de aprender a negociar tratados de libre comercio”, asi
como el atractivo que generaba la multiplicidad de acuerdos que el pais
latinoamericano tenia en vigencia (DIRECON, 2009). Asimismo, se trata-
ba de una economia pequefia, complementaria a los intereses econémicos
chinos, con mucha experiencia en la negociaciéon de TLC y con buena
relacion con la region del Pacifico. Un esquema similar fue el de Pertiy el
de Costa Rica, apenas dos afios después.
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Para este primer grupo de paises las clasificaciones y caracteriza-
ciones de los TLC chinos que se encuentran en la literatura parecen ade-
cuadas: presentan una alta variabilidad, reflejan el pragmatismo en la es-
trategia, son relativamente superficiales y presentan un vocabulario que
refleja compromisos vagos y generales.

A partir del aflo 2013 se produjo un salto en las caracteristicas de
los acuerdos. Este salto coincide con un cambio en las contrapartes, y con
nuevos lineamientos dentro de los Planes Quinquenales del Partido Co-
munista Chino'. Desde ese afio comenzaron a concretarse acuerdos con
paises desarrollados de la region europea y asidtica. Entre los primeros,
Islandia y Suiza. En los segundos, Australia y Corea. Estos dos tltimos
constituyen, de todo el conjunto analizado, los acuerdos mas importantes
para China, con un nivel elevado de comercio e inversiones. En ambos ca-
sos ademas se trata de paises que ya tenian firmados previamente acuer-
dos con EEUU, en tanto que negociaban, a la par del TLC con China,
acuerdos con la Unién Europea (Corea lo concluyé antes que el de China,
en tanto que Australia lo hizo después).

En cuanto a la articulacién de estos tratados con otros regimenes
dentro de la gobernanza global del comercio internacional, se identifica
en todos los documentos una explicita vinculacién con la OMC. En algu-
nos incluso se utiliza el TLC como mecanismo para fomentar la negocia-
ci6én conjunta en temas tales como subvenciones a las exportaciones agri-
colas en el marco de la Ronda Doha. Por su parte, la APEC es mencionada
en el acuerdo con Nueva Zelanda, como referencia regional especifica.

Finalmente, debe considerarse que, sin distinciéon de grupos, el
impacto de los acuerdos sobre el comercio exterior chino fue positivo
—aunque con variaciones. En términos comerciales, salvo en los casos de
Singapur, Costa Rica e Islandia, todos los socios incrementaron su parti-
cipacion en el total del comercio exterior. En materia de inversiones, en
cambio, solo en dos casos se produjo un incremento del stock relativo de
IED —a pesar de incluirse capitulos referidos al resguardo de la inversion
en los documentos analizados.

El contenido de los acuerdos shacia un modelo Chino?

Los TLC firmados por China no son un conjunto homogéneo de
instrumentos. Si bien todos incluyen compromisos en materia de bienes,
servicios e inversiones, asi como areas de cooperacién econémica bila-
teral, difieren en los niveles de profundidad de la apertura arancelaria y
de los compromisos en materia de servicios e inversiones, asi como en la
manera de abordar las asimetrias entre las partes. Los pequefios matices
de los acuerdos es lo que contribuye a la singularidad de la estrategia Chi-
na. Este rasgo, conforme sefialamos en el apartado anterior, se manifiesta
con mayor intensidad con el paso del tiempo, especialmente en el conjun-
to de TLC posteriores a 2013.

En cuanto a la estructura de los documentos, tras el establecimien-
to de los objetivos, todos los tratados comienzan con un apartado desti-
nado a definiciones, semejante al del modelo del NAFTA. Seguidamente
se abordan las cuestiones de liberalizaciéon del comercio de bienes y se

16. En el XII Plan Quinquenal del Partido
Comunista Chino, se plantea como meta
el incremento de |a apertura externa, lo
cual incluye la participacion activa en la
gobernanza econémica global y regional
(Sano, 2011). En el XIIl Plan Quinquenal,
por su parte, se plantea como meta
incrementar el rol de China en la coor-
dinacién internacional de las politicas
econdmicas, convirtiéndose en un rule
maker, antes que en un rule taker.
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17. De manera conjunta a servicios,

salvo en los casos de ASEAN, Pakistan,
Singapur y Chile, el resto de los acuer-
dos contempla ademas garantfas para el
movimiento de personas vinculadas a la

prestacion de servicios de negocios, asf

1

como inversiones.

8. Algunos sectores protegidos son
por ejemplo el de las tinturas. Cabe

sefialar que, de acuerdo a los perfiles

ara

ncelarios publicados por la OMC, el

arancel promedio consolidado de China

es

de 10%, con picos de 65% en algu-

nas lineas arancelarias agricolas tales
como cereales y derivados, y bebidas y
tabaco. En total se trata del 2,3% de las
lineas arancelarias, con una cobertura
del 1,3% de las importaciones totales
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para el afio 2015.

incluye el apartado de norma de origen. Sin embargo, en los acuerdos
de la primera etapa no se identifica un template o modelo seguido por
Beijing, mas alla de este primer nticleo semejante. Por ejemplo, en el caso
de ASEAN el TLC se compone de 3 acuerdos separados, uno para cada
area: bienes, servicios e inversiones; en el caso de Pakistan, por su parte,
hay dos acuerdos: uno de cosecha temprana y otro con el texto final del
acuerdo de libre comercio. En el TLC de Chile los servicios se incluyeron
posteriormente en un anexo al tratado, en tanto que se establecié que el
capitulo sobre inversiones seria negociado en una tercera etapa. En los
acuerdos firmados a partir de 2013 ya se adopta un inico documento mo-
delo en el que se incluyen bienes, servicios, inversiones, el disefio de un
comité bilateral del seguimiento del tratado, areas de cooperacion y el
mecanismo para la solucién de disputas. Las divergencias en esta etapa
estan en si, por ejemplo, movimiento de personas es incluido como ca-
pitulo aparte o se incorpora al apartado de servicios”, o bien cudles son
las tematicas abordadas dentro de la cooperacién econémica. Para ello
desarrollamos la exposicién en torno a tres nucleos: i) los temas tradicio-
nales; ii) los temas del regionalismo del siglo XXI; y iii) los temas de la
cooperacioén econémica y comercial.

L.OS TEMAS TRADICIONALES

Respecto del comercio de bienes y la desgravacion arancelaria, en
sus TLC China pone de manifiesto su poder de mercado. Si bien dispone
la constitucién de una zona de libre comercio, China mantiene determi-
nadas posiciones arancelarias excluidas en todos los casos™. Cuando las
contrapartes son paises en desarrollo el trato es similar, siendo que se
observan excepciones para los dos paises involucrados. En cambio, si los
TLC son con paises desarrollados, éstos tienden a liberar el 100% de sus
lineas arancelarias mientras China conserva excepciones para el acceso a
su mercado. Enlos casos de los TLC con paises desarrollados ademas Chi-
na suele tener plazos mas extensos que la contraparte para alcanzar las
metas finales de desgravacion. En promedio la desgravacion de la contra-
parte se produce en 8 afios y la de China en 12. En los paises en desarrollo,
en cambio, el abordaje suele ser mas simétrico.

Los acuerdos de China utilizan un capitulo practicamente idéntico
en cuanto a la norma de origen. Apelan a los criterios tradicionales de sal-
to de partida, agrega una lista positiva de casos particulares. En los casos
que se explicita un criterio de agregacion de valor general previo a las lis-
tas, este es del 40%. En todos se reconoce la acumulacién de origen entre
los territorios involucrados, facilitando la generacion de eslabonamientos
productivos Esta continuidad entre los TLC permite a China sortear difi-
cultades que pudieran surgir del entrecruzamiento de los diversos trata-
dos firmados en la década, a la vez que facilita la estrategia de “go out” de
las empresas multinacionales chinas (YANG, 2008).

En cuanto al universo de medidas no arancelarias, en todos los
acuerdos existen apartados especificos para su tratamiento, aunque di-
fieren en la profundidad. Mientras algunos simplemente reiteran que las
relaciones comerciales bilaterales se regiran por los acuerdos OMC, otros
adoptan algunos —pocos- compromisos especificos y excepciones. Algu-
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nas de estos son el mantenimiento de la banda de precios en el caso de
Pert, o bien, la explicitaciéon de que las empresas comercializadoras del
Estado se rijan conforme a la OMC —compromiso vigente en los TLC de
Pert, Singapur y Corea. Respecto de las cuotas China mantiene cuotas
especificas en el acuerdo con Australia, restringiendo el acceso para la
lana y sus derivados. En el TLC con Corea, en cambio, es este ultimo el
que se reserva cuotas en algunos productos derivados de la pesca, y en
algunas semillas (malta, soja, sésamo).

Todos los acuerdos presentan también una medida de salvaguardia
general, que debe regirse por las reglas de OMC en cuanto a las condi-
ciones para aplicar la medida: se dispara tanto por volumen como por
cantidades, los cuales deben generar dafio o amenaza de dafio compro-
bable sobre la producciéon doméstica. El tope queda establecido conforme
al arancel naci6n mas favorecida aplicado al dia de entrada en vigor del
articulo, y no puede extenderse por mas de dos afios, ni superponerse
con otra medida equivalente ante la OMC. En algunos casos se detallan
productos especificos. En el caso de Nueva Zelanda, China se reserva
salvaguardia para lacteos como queso y manteca. En el caso de Australia
se incluyen listas donde se contemplan, por ejemplo, algunos cortes de
carne bovina, y leche en polvo".

En lo que hace a las medidas sanitarias y fitosanitarias, asi como a
las barreras técnicas al comercio, los TLC de China ratifican el régimen
de la OMC, disponiendo la vigencia plena de los acuerdos alli firmados
para la relacién comercial cubierta por el TLC en cuestion®. En todos los
casos se brega por la adopcion de estandares internacionales, se incluyen
compromisos respecto de la incorporacion del analisis basado en el riesgo,
la transparencia, el establecimiento de algtin mecanismo de equivalencia
entre las partes y la disposicion de la cooperacion técnica entre ambas. En
todos los TLC se crea un comité, subcomité o mecanismo conjunto para
la supervisiéon de ambos asuntos.

El reconocimiento de China como economia de Mercado es in-
corporado explicitamente en el caso del acuerdo con ASEAN, develan-
do la logica politica del mismo. En los otros, este reconocimiento no
es explicito, aunque, por ejemplo, se acuerda aplicar de manera plena
el acuerdo de antidumping de la OMC, lo que obraria en los mismos
efectos practicos en los casos que los paises decidan aplicar este tipo
de recursos contra produccién china. En algunos casos ello se explicita
sosteniendo que ambas partes confirman que no recurriran al uso de
referencias de terceros paises para calcular el valor normal de una ex-
portacion tanto en la determinacién del dumping, como del margen de
la medida anti-dumping.

En cuanto al comercio de servicios, la liberalizacion se realiza a
través de listas positivas, anexas a los TLC, en tanto que en el cuerpo de
los tratados se establecen algunos criterios generales, tales como el de
naciéon mas favorecida y trato nacional (segtin las listas de compromisos),
transparencia, reconocimientos mutuos, no aplicacién de restricciones a
pagos y transferencias, a la vez que se incluye alguna mencién a la coope-
racién®'. Las compras gubernamentales son explicitamente excluidas de
los acuerdos de servicios.

19. Se plantean restricciones en cuanto
a los modos de aplicacion (arancel méa-

ximo), la no superposicién con la misma
herramienta en la OMC, la transparen-

cia, y la disminucion paulatina de los

montos y volimenes que activan
la salvaguarda.

20. Solo en el acuerdo de ASEAN no hay

mencion explicita a esta medida.

21. Por ejemplo, en el caso del TLC de
ASEAN se dispanen mecanismos para
incrementar la participacién de Cam-

boya, Laos, Myanmar y Vietnam
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22. Las importaciones y exportaciones
de servicios financieros de China crecie-
ron 32% promedio entre 2005y 2015.

23. La facilitacion del comercio es parte
integral de todos los TLC de China, a
excepcion del de ASEAN y Pakistan.
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Por su parte, en algunos casos se incluye dentro de los servicios un
régimen especial para los servicios de medicina tradicional china. Dentro
de los acuerdos de la segunda etapa, es decir los acuerdos de Australia,
Corea, Suiza e Islandia, todos firmados con posterioridad al afio 2013, se
incluyen ademas un capitulo para servicios financieros®. Para los casos de
Australia y Corea se establecen disposiciones especificas para servicios de
telecomunicaciones.

TEMAS DEL “REGIONALISMO DEL SIGLO XXI”

El regionalismo del siglo XXI, propuesto por Baldwin (2011) plantea
dos preceptos centrales: “conectar las fabricas”, y “hacer negocios afue-
ra”, estableciendo un nexo entre comercio, servicios e inversiones. En los
acuerdos de libre comercio ello se refleja en la incorporaciéon de cuatro
temas centrales, a saber: politica de competencia, movimientos de capital,
propiedad intelectual e inversiones. Adicionalmente se incorporan tam-
bién cuestiones relativas a la armonizaciéon de reglamentaciones técnicas,
la facilitacion del comercio, el comercio electronico, el medio ambiente,
y las politicas laborales. Se trata de temas que van mas alla de las regula-
ciones de la OMC, y que, en el caso de China, han ido reflejandose en los
TLC de manera gradual.

La inclusion de las inversiones dentro de los TLC que firma China
es un rasgo singular de los mismos. Con la excepcion de Chile, donde la
negociacion sobre inversiones quedé estipulada para un plazo posterior
a la de bienes, el resto de los acuerdos incluye un capitulo sobre inversio-
nes. Algunos tienen un caracter similar al de un tratado bilateral de inver-
siones, disponiendo obligaciones en cuanto a no expropiaciéon, mecanis-
mos de compensacion, y procedimientos para acceso judicial y solucién
de controversias, mientras que otros son de promociéon de inversiones,
estableciendo s6lo algunas vias de cooperacion e intercambio de informa-
cion. En términos generales China busca establecer una serie de criterios
ya extendidos dentro de los acuerdos de inversiones contemporaneos,
a saber: los de naciéon mas favorecida y trato nacional; el de proteccién
minima (minumun standard of treatment), que implica el tratamiento de
la inversidon de acuerdo al derecho internacional consuetudinario; el de
trato justo y equitativo, que incluye la obligacién de acceso a la justicia
y el cumplimiento del principio del debido proceso; y el de proteccion
completa y seguridad, que obliga a la parte a proveer un nivel de protec-
ci6on acorde a lo que establece el derecho internacional consuetudinario.
Por su parte, se prohiben los requisitos de performance y se incorpora la
transparencia como principio transversal para cualquier regulacion. Del
conjunto de acuerdos analizados el de China-Corea es el mas detallado en
el capitulo de inversiones, incluyendo referencias al nexo entre comercio-
-servicios-inversiones, y a cuidados ambientales, y detallando en anexo
aparte los procedimientos en caso de expropiacion.

Otro tema relevante en los TLC Chinos es el que refiere a la facilita-
cién del comercio®. Suele ser un capitulo aparte, con caracteristicas OMC+
y OMCx, en el que se explicita que los procedimientos aduaneros deben ser
predecibles, consistentes y transparentes, orientados a facilitar el comercio.
Se trata de un requisito indispensable para el buen funcionamiento de los
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eslabonamientos productivos globales (BALDWIN, 2011), entre los cuales
participan las empresas chinas. En todos los TLC analizados se prevé ade-
mas la posibilidad de dar lugar a resoluciones anticipadas para la contrapar-
te que firma el acuerdo. Si bien el nivel de especificidad de los compromisos
es vago, su inclusion es uno de los aspectos que hace que los acuerdos de
Chinase distingan de otros dentro de las tipologias prevalecientes de acuer-
dos, tales como las sefialadas en Baccini, Diir y Haftel (2015). Ademas, este
posicionamiento de China resulta un antecedente relevante para el Acuer-
do de Bali de 2013, de la OMC, en el que se establecieron compromisos
multilaterales para la facilitacién del comercio.

La propiedad intelectual fue incluida en siete de los TLC analizados
(Nueva Zelanda, Pert, Costa Rica, Islandia, Suiza, Australia y Corea). En
términos de proteccion la tendencia es mantener un nivel de compromi-
so semejante al de la OMC. Se explicitan no obstante algunas cuestiones
que estan en discusion dentro del paquete Doha, como la proteccion del
conocimiento tradicional y del folclore, siendo éste un componente sin-
gular. En algunos TLC se incluye la proteccion de los recursos genéticos,
y en casos como el de Australia, el de Suiza y de Corea se hace referencia
a otros acuerdos como el de la Unién Internacional para la Proteccién
de Obtenciones Vegetales, mas conocido como UPOV?'. Por su parte, en
cuanto a la cooperacién dentro de la propiedad intelectual, algunos temas
recurrentes son la cooperacién en materia de creacién de capacidad, en
innovacion técnica y en transferencia de tecnologia. Si bien éste ha sido
un aspecto saliente de los TLC de China, es preciso indicar que los textos
presentan un lenguaje de bajo nivel de compromisos, que no genera poli-
ticas vinculantes para los Estados.

Otra innovacion dentro de los TLC chinos mas recientes ha sido
la inclusién del comercio electrénico. En los casos de los acuerdos con
Australia y con Corea se contempla la no implementacién de aranceles,
en conformidad a la OMC. Ademas, a modo de compromisos OMC+ y
OMCx, se incorporan los principios de transparencia, proteccién al con-
sumidor, manejo de claves y proteccién de informacién personal.

Las politicas de competencia son incluidas sélo en los TLC de Islandia,
Suiza y Corea, no siendo un componente de fuerte presencia dentro del con-
junto de los documentos analizados. En su abordaje se acuerda la proscrip-
cién de practicas anticompetitivas por partes de las empresas; a la vez que se
establece que en el ejercicio de leyes destinadas a estos fines se cumplira con
los principios de transparencia, no discriminacion y equidad procesal.

En cuanto a los movimientos de capital, mas alla de los compromi-
sos tradicionales que corresponden a la liberalizacion de servicios, no hay
en los TLC Chinos obligaciones adicionales para las partes. Se establece
unicamente que ninguna de las partes podra imponer restricciones a las
transacciones de capital de forma inconsistentes con los compromisos es-
pecificos a los que esas transacciones refieren®.

TEMAS DE COOPERACION ECONOMICA Y COMERCIAL.

La cooperaciéon econdémica y comercial es el apartado donde se
aprecian mayores elementos de innovacién en cuanto a la participacion
de China en la gobernanza del comercio global. Los topicos incluidos son

24. Este convenio fue adoptado en 1

y revisado en reiteradas ocasiones.

961,

Brinda proteccién a la propiedad inte-
lectual de los obtentores de variedades

vegetales.

25. Ejemplo tomado del TLC China-Corea,

traduccion propia
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26. Los acuerdos de Corea y Suiza

incluyen una mencion a las politicas
ambientales como capitulo aparte y no
dentro del de cooperacion. En los mis-
mos se toma como marco a los acuerdos
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internacionales vigentes.

sumamente diversos y muestran la puesta en practica del concepto de “di-
plomacia econdémica” segtn el cual interactiian la politica y la economia
en las relaciones comerciales externas de China. Se incluyen cuestiones
desde turismo, a desarrollo de ciudades, tecnologias de la informacion y
las comunicaciones, o cuidados ambientales?.

En algunos casos estas politicas de cooperacion son mas relevantes
que en otros, y suelen dar cuenta del tipo de vinculo que se plantea Beijing
con la contraparte. En el caso de los acuerdos de ASEAN y Pakistan, la
cooperacion no es parte integral de los acuerdos comerciales. Estos acuer-
dos, de la primera etapa, son mas bien acotados. En el extremo opuesto, el
TLC firmado con Australia, uno de los de mayor complejidad normativa,
tampoco incluye un capitulo especifico de cooperacién econémica, sino
que las referencias a la cooperacion estan incluidas en los capitulos de
cada area. Los acuerdos con Perti, con Corea y con Chile son los que tie-
nen mayor cantidad de aspectos incluidos en la cooperacién econémica.
En Chile y Perti un aspecto llamativo es la inclusion de la cooperacion en
materia de mineria. En Pert1 y Corea, de la pesca.

Dentro de las tematicas vinculadas a la producciéon, un tema recur-
rente es la cooperacion industrial, presente en 4 de los tratados (Chile,
Pert, Islandia y Suiza). En el caso de Singapur hay una referencia a la
cooperacion para el desarrollo de regiones y ciudades en China, asi como
el apoyo para la estrategia del “go out policy”. La cooperacion en investiga-
cion, ciencia y tecnologia aparece en los casos de Pert, Costa Rica, Islan-
dia y Corea. Por su parte, la seguridad alimentaria s6lo es abordada en el
caso de Corea. En los casos de acuerdos de libre comercio con paises que
integran en la OMC la coalicién del G-20 comercial o el Grupo Cairns —en
los casos de Chile, Nueva Zelanda, Perti, Costa Rica, Islandia, Australia—,
suele incluirse un compromiso referido a la eliminacién de los subsidios
a las exportaciones agricolas, y la explicitacion de un compromiso para
cooperar activamente con este fin en las negociaciones multilaterales.

En los documentos estas distintas lineas de cooperacion se desar-
rollan con un lenguaje poco vinculante, que deja mucho margen para que
luego, desde una perspectiva mas politica que técnica, se definan acciones
especificas en la relacion bilateral en cuestién.

BALANCE DE LOS CONTENIDOS.

En su conjunto, la inclusiéon de normas vinculantes que puedan ser
consideradas OMCx no es un rasgo caracteristico de los acuerdos de libre
comercio chinos. Solo en los aspectos de cooperacién econémica se iden-
tifican aspectos innovadores que no estan contenidos en los TLC de los
paises latinoamericanos, o en los que promueven la Uniéon Europea o los
EEUU. Sin embargo, las normas que en este sentido presentan los TLC
chinos poseen un bajo nivel de ejecutividad. Asimismo, muestran un ele-
vado nivel de pragmatismo en tanto se amoldan a los intereses singulares
que China tiene con la contraparte.

Un balance de los casos analizados indica que los compromisos de
los TLC firmados por Beijing se mantienen dentro del universo norma-
tivo de OMC. Los TLC no presentan reformas profundas respecto de lo
existente dentro de la gobernanza del comercio global, sino que, se limi-
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tan a presentar pequefios matices y de bajo nivel de obligatoriedad, que
no alteran lo sustancial de las dindmicas existentes, sean estas multilate-
rales o preferenciales. Los capitulos de cooperaciéon econémica, y algunos
aspectos en propiedad intelectual y comercio electrénico (temas del lla-
mado regionalismo del siglo XXI) son donde se concentran mayormente
estos matices, los cuales a su vez aparecen en los TLC mas recientes®.

Nuevas iniciativas de la politica comercial externa China

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

Existen dos iniciativas recientes que, aun no siendo TLC de manera
estricta, si complementan a los TLC en la aproximacién de China hacia la
gobernanza global del comercio internacional: por un lado, la del acuerdo
del RCEP, y por otro, la de la Ruta de la Seda.

El RCEP es un tratado econémico aun en vias de negociacion, en
el que intervienen Australia, China, India, Jap6n, Nueva Zelanda, Corea
del Sur, y los diez paises de la ASEAN. Para muchos, se trata de una res-
puesta con caracter geopolitico a la iniciativa norteamericana del Acuer-
do Transpacifico (TPP); para otros en cambio, es producto del avance del
regionalismo en Asia, puesto que este acuerdo conjuga a otras experien-
cias regionales previas que toman como nodo al ASEAN. Dentro de esta
linea, el RCEP se plantea como una forma de resolver el “spaghetti bowl”
de la region asiatica, con lo cual uno de los objetivos claves es la armo-
nizacién de regulaciones como las de la norma de origen y la facilitacién
del comercio.

En el documento inicial (Guiding Principles and objectives for negotia-
ting the Regional Comprehensive Economic Parnership) las partes acuerdan
avanzar en el comercio de bienes, servicios, inversiones, cooperacion
econémica y técnica —en donde se incluye el comercio electrénico, y un
capitulo especifico para empresas medianas y pequefias—, propiedad inte-
lectual, competencia, y solucién de disputas. No se incluyen en cambio
politicas laborales, ambientales y regulaciones sobre empresas estatales.
Entre los objetivos se plantea facilitar la participacién de los paises en
las cadenas de valor regionales y globales, de manera semejante a lo que
plantea el “regionalismo del siglo XXI” (BALDWIN, 2011). Segtin Rosales
et al (2011), este acuerdo, a diferencia de otras de las iniciativas megar-
regionales, presenta mayor flexibilidad en lo que hace a las politicas de
desarrollo para las partes. Si bien las negociaciones no han sido publicas,
los documentos que han trascendido sugieren que este acuerdo se aproxi-
mara mas al segundo conjunto de los TLC firmados por China, y que in-
cluso presentara un mayor nivel de complejidad normativa que aquellos.

Por ejemplo, conforme el andlisis de Yu (2016) en materia de pro-
piedad intelectual® el RCEP incluye el lenguaje habitual de los TLC, pero
respecto del TPP, es mas ambicioso en la inclusiéon de un requisito de sus-
cripcion de otros acuerdos especificos, como el Tratado de Beijing sobre
Audiovisuales, la Convenciéon de Roma, y el Acuerdo de Marrakech que
promueve la inclusién de personas con discapacidad visual dentro de la
industria. En 4reas como medidas para el control de la tecnologia y ma-
nejo de la informacién en derechos electronicos, el RCEP es menos am-
bicioso que el TPP. E1 RCEP tampoco extiende los derechos de autor mas

27. Esto resulta coincidente con los i-
neamientos de los planes quinquenales
XIl'y XIIl. Shield (2014) y Heath (2016)
por su parte sostienen que ha sido la
crisis financiera internacional de 2008 el
factor que catalizé una nueva dindmica
de intervencion en las relaciones eco-
némicas internacionales por parte del

gobierno de Beijing.

28. El citado anélisis se basa en un

borrador del capitulo de propiedad inte-

lectual filtrado en octubre de 2015.
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29. Véase el documento Vision and

Actions on Jointly Building Silk Road

Economic Belt and 21st-Century
Maritime Silk Road, publicado en
2015 por la Comision de Desarrollo

Nacional y Reforma, el Ministerio de
Relaciones Exteriores, y el Ministerio de
Comercio chinos. Disponible en http://
en.ndrc.gov.cn/newsrelease/201503/

30.

t20150330_669367.html.

Véase el documento Action plan on

the Belt and Road Initiative, Consejo del
Estado de la Republica Popular China.

Disponible en http://english.gov.cn/

archive/publications/2015/03/30/con-
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tent_281475080249035.htm.

alla de la Convencién de Berna —como si hace el TPP. En el enforcement, el
RCEP presenta rasgos OMC+, al empoderar a las autoridades judiciales a
intervenir en mas cantidad de situaciones de lo que lo hace el acuerdo de
ADPIC. En cuanto a las coaliciones que sustentan estas posiciones, sostie-
ne Yu, que mientras que China e India persiguen un acuerdo mas flexible,
son los paises del ASEAN+6 (fundamentalmente Corea y Japo6n) los que
persiguen regulaciones mas estrictas (YU, 2016).

Por su extension en términos de areas comprendidas y de socios al-
canzados se trata de la iniciativa mas ambiciosa de las que participa China
en materia comercial, incluyendo normas OMCx, y sugiriendo en un “uso
estratégico del regionalismo”. Sin embargo, las conclusiones respecto de su
impacto para la gobernanza del comercio mundial solo pueden ser prelimi-
nares debido al hermetismo respecto al verdadero contenido del acuerdo,
y al escenario cambiante en las relaciones comerciales internacionales, a
pocas semanas de la llegada de Trump a la presidencia de EEUU.

La segunda iniciativa preferencial a considerar es la de la Nueva
Ruta de la Seda. Desde el afio 2013 China ha promovido esta iniciativa que
combina comercio, inversiones, logistica, y cooperacion, y que ha sido co-
nocida como Nueva Ruta de la Seda o One Belt One Road. Sin ser un TLC
esta iniciativa puede alcanzar una influencia relevante en la gobernanza
del comercio global debido a la extensa cobertura geografica y economi-
ca. La iniciativa toma como punto de referencia la antigua Ruta de la Seda
y sus principios: “peace and cooperation, openness and inclusiveness, mutual
learning and mutual benefit”. Se centra en las regiones asiatica, europea y
africana, y contrasta con las instituciones y logicas de la estructura de la
gobernanza global del siglo XX. Conforme al gobierno chino se trata de
una iniciativa que aspira a fortalecer el régimen global de libre comercio,
la apertura econémica, en el marco de la cooperacion regional®.

En términos concretos esta iniciativa apunta a mejorar la infraes-
tructura regional de transporte terrestre aéreo y maritimo, poniendo el
foco en la cantidad y calidad de la conectividad y la comunicacién. Para
ello se toma en consideracion la facilitacion del comercio, fisica y adua-
nera, y de las inversiones. Se incluye ademas el intercambio cultural, y el
mutuo entendimiento, como mecanismos de reaseguro de esa infraes-
tructura logistica transnacional.

El tal sentido, esta iniciativa engloba a los TLC como una herra-
mienta mas de desarrollo, plantedndose el gobierno de Beijing firmar
acuerdos de comercio e inversiéon con todos los actores involucrados en
el recorrido de la Ruta. La agenda de los mismos toma como partida a las
normas de la OMC —fundamentalmente al acuerdo de facilitacion del co-
mercio- buscando asegurar dentro de dicho conjunto normativo estanda-
res minimos de compromisos, que garanticen el libre flujo de las mercan-
cias, servicios e inversiones. Por otra parte, en cuanto a la cooperacion,
la misma presenta un notable pragmatismo en la forma de implemen-
tacion. Los mecanismos de cooperacién prevén canalizarse por medio
de las organizaciones vigentes, como Shanghdi Cooperation Organization o
la ASEAN 10+1, pero también mediante mecanismos publicos privados,
como las ferias y exposiciones regionales. La integracion financiera, la
cual es el tercer pilar de la iniciativa, se aborda a partir del Banco Asitico
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de Infraestructura e Inversiones y el Banco de desarrollo de los BRICS,
entre otras instituciones. Se aspira a crear mecanismos de cooperacién
para el manejo de riesgo y de crisis financieras, la regulacion de los crédi-
tos y de las evaluadoras.

La interrelaciéon de cuestiones, la incorporacién de la dimension
cultural, y la apelacion tanto a actores gubernamentales como no-guber-
namentales, y a instituciones por fuera de las instituciones de Bretton
Woods, son rasgos novedosos, que dan matices “chinos” al nexo entre
comercio-servicios-inversiones que se plantea como caracteristico del si-
glo XXI, y como desafio de la gobernanza del comercio global, regida
mayormente por normas del siglo XX. Por su parte, debe sefialarse que la
intencion de extender y profundizar los acuerdos de libre comercio cons-
tituye un elemento distintivo frente a la contracciéon de politicas que en
ese sentido plantea a comienzos de su gestion Donad Trump, al frente de
la presidencia de los EEUU.

En un contexto de crisis del libre comercio como el actual, donde
las negociaciones de la OMC atraviesan severas dificultades, y donde se
han incrementado las medidas de restriccién al comercio, estas dos ini-
ciativas del RCEP y de la Ruta de la Seda renuevan el ritmo de la libera-
lizacién como caracteristica de la gobernanza del comercio global, a la
vez que le imprimen una cadencia particular, sobre todo, a partir de la
agenda de cooperacion que plantean. Desde esta lectura, parecen ser mas
los elementos de continuidad que los de ruptura en la gobernanza del
comercio global que se derivan del accionar de China en sus relaciones
econémicas internacionales. Ello no invalida, empero, que la opcién de
reforma de la gobernanza pueda ir in crescendo a medida que se fortalezca
la presencia de China en el juego internacional. No obstante, debe reali-
zarse una distincion: el RCEP puede entenderse como un mecanismo de
liderazgo chino dentro de una estructura y légica premoldeada por las
potencias occidentales. Mientras tanto, la Ruta de la Seda tiene otros ma-
tices, en donde se mezclan tanto hard y soft power, bajo una retorica mas
proclive al desarrollo de los socios menores que la observada en los TLC
(sea en el RCEP, como en el conjunto de acuerdos estudiados del periodo
2001-2016).

Conclusiones

I I I I I I R R R I R I I I I I A P P S A P P S )

En los ultimos tres lustros China ha ido incrementando gradual-
mente su participacion en la gobernanza global del comercio internacio-
nal. Los TLC han sido un instrumento clave de su politica comercial ex-
terna. Tal como se analiza a lo largo de este articulo, una perspectiva de
largo plazo permite identificar dos etapas en el uso de estos instrumentos,
una primera mas difusa, y una segunda donde emerge cierta singularidad
y caracter estratégico de los TLC Chinos.

Respecto de la gobernanza global del comercio estos tratados hasta
el momento resultaban poco innovadores, siendo mas un instrumento
de China para afianzar su participacién internacional que para reformar
la manera en la cual se estructuran las relaciones comerciales internacio-
nales. Solo en los documentos mas recientes se aprecian algunos pocos
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elementos de innovacién, que pueden clasificarse en dos tipos: por un
lado, los que ya estan en la agenda del regionalismo del siglo XXI, y por
otro, los que pertenecen a los capitulos de la cooperacion econémica y
comercial. Esta tendencia toma mayor consistencia al incluirse iniciati-
vas aun en negociacion como la del RCEP, y particularmente, iniciativas
complementarias a los TLC, como lo es la de la Ruta de la Seda.

Entre 2001 y 2016, China, a través de los TLC firmados, ha incre-
mentado su influencia regional y global, comenzando a ser un rule maker
pero acotado a algunas areas especificas. A partir de iniciativas como la
de la Ruta de la Seda ha posibilitado la injerencia de nuevos actores y es-
tablecido nuevas dinamicas de interaccion entre los Estados, pero no ha
cuestionado las bases del sistema actual, sino que se ha acoplado a aquel.
Por la magnitud de su economia y por el volumen de PBI y comercio
involucrado en sus iniciativas mas recientes (los acuerdos comerciales de
la segunda etapa, asi como el RCEP y la Ruta de la Seda) China tiene un
potencial disruptivo en la gobernanza del comercio internacional. En el
periodo 2001-2016, sin embargo, ese potencial no se ha volcado de manera
desafiante a las estructuras preexistentes, sino que ha buscado el acom-
pafiamiento de las mismas.
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