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Nota do Editor

Editor's note

DOI:10.5752/P.2317-773X.2016v4.n1.p5

Javier A. Vadell'

A partir do ano de 2016 o periddico Estudos Internacionais, re-
vista do Programa de Relag¢Ges Internacionais da PUC Minas adota o
modelo de publicacdo continuada. Esta modalidade permite publicar
os artigos a medida em que ficam prontos e vem sendo adotada por
importantes publishers e periddicos cientificos de renome internacio-
nal. O sucesso deste modelo é fruto da comunicacido cientifica eletro-
nica em acesso aberto que confere extraordinaria agilidade e rapidez
nas publicacdes cientificas. Estudos Internacionais adota esta medida,
fortemente recomendada pela Scielo, de modo que os artigos sdo publi-
cados logo, mas passam a ser divididos em trés edi¢des por volume. Os
artigos serdo classificados ndo mais por um sumario, mas por uma lista
de artigos para cada volume, sendo divididos pelas se¢des que ja usamos
atualmente (dossié, artigos, artigos de divulgacao, resenhas).

Inaugurando essa nova modalidade a partir de nosso volume 4,
desejamos aos leitores uma boa leitura.

1. Editor Chefe da Revista Estudos Internacionais. ORCID: orcid.org/0000-0002-5398-6083
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REsuMoO

Este artigo tem como objetivo analisar a inser¢do internacional dos governos
subnacionais, desenvolvida através da paradiplomacia e da diplomacia
federativa, sob a perspectiva das Teorias de Rela¢des Internacionais. O método
utilizado foi o de revisdo de literatura na modalidade de “scoping review”,
buscando identificar e sistematizar os estudos ja existentes sobre o tema, bem
como apontar alguns caminhos para pesquisas futuras (JESSON et al., 2011).
Inicialmente, busca-se contextualizar o surgimento do fenémeno, identificando
a interdependéncia, a globalizacio e a integrag¢io regional como seus fatores
desencadeadores. Apesar de ndo haver uma teoria especifica destinada a explicar
a paradiplomacia e a diplomacia federativa, é possivel analisa-las a partir de
adaptagGes das teorias destinadas a explicar seus fatores desencadeadores, tais
como as Teorias da Globaliza¢éo, a Teoria da Interdependéncia Complexa e o
Intergovernamentalismo Neoliberal. De forma geral, a inser¢do internacional
dos governos subnacionais ocorre de forma reativa a processos globais que
afetam diretamente a dimenséo local. Argumenta-se que a erosdo das fronteiras
soberanas e as interagdes cada vez mais complexas entre o global e o local

nas relagbes internacionais permitem, nao apenas necessidade de inser¢ao
internacional dos governos subnacionais, como também a construg¢io de novos
espacos onde eles possam atuar no cenario internacional.

Palavras-chave: Paradiplomacia. Diplomacia federativa. Globalizag¢go.
Integragdo regional.

ABSTRACT

This paper aims to analyze the international insertion of the sub-national
governments developed through paradiplomacy and federative diplomacy. The
analysis is made according to International Relations Theories’ perspectives.
The method used was the scoping review, in order to identify and systematize
existing studies on the subject , as well as set the scene for a future resarch
agenda. At first, it seeks to place a context to the phenomenon start by
identifying the interdependence, the globalization and the regional integration
as its trigger factor. Besides of the absence of a specific theory intended to
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explain the paradiplomacy and the federative diplomacy, it is possible to analyze
them by adapting the theories aimed to explain their trigger factors — as the
Theories of Globalization, The Complex Interdependence Theory and the Neo
Liberal Intergovernmentalism. In general, the international insertion of the sub-
national governments happens in reaction to the global processes that directly
affect the local dimension. It argues that the percolation of sovereign boundaries
and the growing interactions’ complexity between the local and global. It
allows, not only the necessity of the international insertion of the sub-national
governments, but also the construction of new spaces where they can act in the
international scenario.

Key words: Paradiplomacy. Federative diplomacy. Globalization. Regional
integration.

ntrodugdo

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

A existéncia de multiplos canais de contatos entre as sociedades,
com multiplos atores, ndo apenas Estados (KEOHANE; NYE, 2012),
torna-se ainda mais relevante diante da globalizacao, que, ao tornar as
fronteiras nacionais mais porosas, aprofunda e acelera a interdependén-
cia entre os atores internacionais. Segundo Nye e Welch (2014, p. 267), o
término do conflito bipolar representou um aumento da importancia de
assuntos econdmicos na politica internacional, bem como uma intensifi-
cacgao das redes globais de interdependéncia.

Além do seu impacto no Estado-Nag¢ao como um todo, ¢ importante
destacar também o potencial transformador da globaliza¢do contempora-
nea na dimensdo local. Para Giddens (1991), o local e o global determinam-
-se reciprocamente, ainda que nem sempre nas mesmas propor¢aes.

A globalizacdo pode assim ser definida como a intensificagdo das rela¢oes so-
ciais em escala mundial, que ligam localidades distantes de tal maneira que
acontecimentos locais sdo modelados por eventos ocorrendo a muitas milhas
de distancia e vice-versa. Este ¢ um processo dialético porque tais aconteci-
mentos locais podem se deslocar numa dire¢do inversa as relacdes muito
distanciadas que os modelam. A transformacao local é tanto uma parte da
globaliza¢do quanto a extensao lateral das conexdes sociais através do tem-
po e espago. Assim, quem quer que estude as cidades hoje em dia, em qualquer
parte do mundo, esta ciente de que o que ocorre numa vizinhanca local tende a
ser influenciado por fatores — tais como dinheiro mundial e mercados de bens

— operando a uma distancia indefinida da vizinhang¢a em questdo (GIDDENS,
1991, p. 69-70, grifo nosso)

Essas interconexoes entre a esfera global e a local, na perspectiva
de Giddens, proporcionaram o surgimento do termo “glocaliza¢ao”, neo-
logismo utilizado para representar o encontro das tendéncias da globa-
lizagdo e da localizacdo a partir da ideia de que, ao invés de promover a
negacao do territério, a globaliza¢do se materializa em espagos geografi-
cos concretos, sobretudo no ambito das cidades, afetando diretamente as
popula¢ées que ali vivem. Essa tendéncia traz importantes consequéncias
para as autoridades locais, que passam a observar um aumento de suas
responsabilidades.

Assim, as forcas gémeas da globaliza¢io e da revoluc¢do dainformatica também
estariam acarretando a tendéncia de fortalecimento do nivel local (ou “glocali-
zagdo”), o qual passaria a assumir um papel ou responsabilidade mais saliente na
melhoria das condi¢des econdmicas locais mediante o maior acesso a mercados
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e recursos externos. Este fendmeno estaria, pois, a0 mesmo tempo levando a
maior participa¢do do elemento decisorio local em varios assuntos, assim como
fortalecendo o papel das elites locais em detrimento das burocracias do Estado
central (MAIA, 2012, p. 129).

Para Rosenau (2003, p. 227), uma série de dindmicas tém aumen-
tado fortemente os fluxos transfronteiricos e tornado as fronteiras entre
o global e o local ainda mais porosas. Com isso, as distancias geografi-
cas que impediam a atuacdo dos atores subnacionais para além de suas
fronteiras passam a ser cada vez menos importantes em um mundo cada
vez mais interconectado politicamente, socialmente, economicamente e
juridicamente.

Segundo Nye (2002), a difusdo do poder e da governanga para além
dos governos centrais promovida pela globaliza¢ao e pela revolugao da
informagao abrange trés setores (privado, publico e terceiro setor) e trés
niveis de analise (supranacional, nacional e subnacional), conforme ob-
servados no Quadro 1, a seguir.

Quadro 1 — A difusd@o da governanga no século XXI

Privado Publico Terceiro Setor
Supranacional Corporagdes Transnacionais OIGs (ex.: ONU, OMCQC). ONGIs (ex.: Greenpeace)
(ex.: IBM, Shell).
Nacional Corporag¢des Nacionais Governos centrais. ONGs nacionais (ex.:
(ex.: American Airlines). American Red Cross)
Subnacional Empresas locais. Governos locais Grupos sociais locais.

Fonte: Nye (2002).

Dentre essa diversidade de atores presentes no sistema internacional
contemporaneo, o presente artigo se concentra no setor publico e no nivel
subnacional, ocupando-se em analisar a inser¢do internacional dos gover-
nos subnacionais (provincias, estados-membros, municipios, entre outros),
desenvolvida através da paradiplomacia e da diplomacia federativa, sob a
perspectiva das Teorias de Rela¢des Internacionais. Frequentemente negli-
genciados pelo arcabougo teérico da disciplina, que costuma classificar os
atores dentro da dicotomia “Estados soberanos versus atores nao-estatais”,
este trabalho busca identificar e sistematizar os poucos estudos que avan-
¢am nesse aspecto, levando em considera¢do a natureza mista dos gover-
nos. Tal exercicio, desenvolvido com base no método de revisao de literatu-
ra na modalidade de “scoping review” (JESSON et al., 2011), busca também
tracar cenarios e apontar caminhos para pesquisas futuras.

Inicialmente, busca-se contextualizar o surgimento do fenémeno,
identificando a interdependéncia, a globalizagdo e a integra¢do regional
como seus fatores desencadeadores. Em seguida, busca-se identificar as
formas de insercdo internacional dos governos subnacionais e discutir os
conceitos utilizados para representa-las (paradiplomacia e diplomacia fe-
derativa). Apesar de ndao haver uma teoria especifica destinada a explicar
tais praticas, € possivel analisa-las a partir de adaptagdes das teorias des-
tinadas a explicar seus fatores desencadeadores, tais como as Teorias da
Globalizagao, a Teoria da Interdependéncia Complexa e o Intergoverna-
mentalismo Neoliberal. Por fim, conclui-se que a inser¢do internacional
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dos governos subnacionais ocorre de forma reativa a processos globais
que afetam diretamente a dimensao local.

A globalizacdo e o sistema internacional multicéntrico,

A partir do conjunto de transformagbes promovidas pela globali-
zagao, destacaremos aqui o fato de que o sistema internacional deixa de
ser estritamente estatocéntrico para ser multicéntrico, em decorréncia da
ascensdo de novos atores que passam a atuar internacionalmente com
base em seus interesses proprios, que muitas vezes nao sao atendidos por
seus respectivos Estados.

Na visdo de Rosenau (1990), o pods-Guerra Fria seria classificado
como um momento de turbuléncia para as relagbes internacionais, no
qual o alargamento, o dinamismo e a complexidade dos atores promove-
riam uma bifurca¢io no sistema internacional, alterando o antigo siste-
ma interestatal anarquico centrado apenas no Estado soberano. A partir
dessa bifurca¢io, um sistema multicéntrico (composto por atores “livres
de soberania”) passaria a coexistir com o sistema estatocéntrico (compos-
to por Estados soberanos), deslocando parte da autoridade dos Estados
em duas dire¢bes: uma exdgena (para coletividades supra ou transnacio-
nais) e outra endégena (para os atores subnacionais que passam a garantir
a sua autonomia no mundo multicéntrico). .

Uma importante forma de intera¢do que passa a ganhar espago no
sistema internacional multicéntrico ocorre no ambito das rela¢des trans-
governamentais (transgovernmental networks). Muito embora o termo te-
nha sido esbogado inicialmente por Keohane e Nye nos anos 1970, Rissen-
-Kappen (1995) avanga no sentido de trazé-lo para o contexto da globali-
zagdo, apontando para a existéncia de agentes publicos de subunidades
governamentais que buscam sua propria agenda internacional, de forma
auténoma e as vezes até mesmo contraria as politicas oficiais de seus go-
vernos centrais. Assim, o conceito de rela¢des transgovernamentais se
opbe contundentemente a premissa realista de Estado como tnico ator
das relacdes internacionais e como unidade coesa, unitaria, indivisivel e,
portanto, desprovida de conflitos ou divisdes internas.

Também contrariando a perspectiva realista e destacando a hetero-
geneidade do Estado, identificando-o como sendo composto por interes-
ses divergentes oriundos de distintos grupos sociais internos, Vigevani
(1999, p. 47-48) analisa atuacao dos novos atores no sistema internacional
contemporaneo, que adquire um carater cada vez mais autdbnomo com
relacdo aos seus Estados nacionais:

Podemos afirmar a existéncia de novos atores ndo pelo fato de antes nao terem
existido entidades semelhantes, nem tampouco pelo fato de nos séculos e nas
décadas passados ndo terem atuado no plano internacional. Esta atua¢do visa-
va incidir sobre os estados nacionais, agindo na arena internacional por meio
deles. Hoje, ha articulagdes epistémicas que tém conexdes com os estados, mas
ndo sdo diretamente dependentes deles [...]. Pode-se perceber que, ainda que os
novos atores tenham o Estado como a principal referéncia de atuacio, este esta
perdendo o monopolio, antes absoluto, de conducio das relagdes internacionais,
particularmente na formulagdo da agenda. Essas mudancgas ndo modificam for-

malmente a soberania nacional, mas certamente tém crescente significado na
determinacdo de parte dos assuntos internos. (VIGEVANI, 1999)
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A partir dessa abordagem, torna-se possivel identificar a existéncia
cada vez maior de atores nao soberanos que exercem algum tipo de atua-
¢do internacional em causa propria (e ndo em nome do interesse nacional)
e de forma auténoma (sem depender da intervengdo direta do governo
central de seus respectivos Estados). Assim, a interveniéncia cada vez
maior de novos atores que podem atuar a partir de interesses nao nacio-
nais acaba enfraquecendo a percepg¢io westfaliana de que os Estados sao
os Unicos atores legitimos de ac¢ao internacional (VIGEVANI, 1999).

No ambito da formagdo dos mercados regionais, Bernal Meza
(2001) destaca que a regionalizagdo da economia mundial é, parado-
xalmente, um corolario da globaliza¢ao, sendo que a formacao de blo-
cos comerciais representaria uma tendéncia contemporanea da expan-
sdo capitalista.

Diante desse conjunto de processos envolvendo a interdependén-
cia; a ascensao de novos atores e temas nas relagdes internacionais; a glo-
balizagdo; a integracdo regional; e a transicdo de um sistema internacio-
nal estatocéntrico para um sistema internacional multicéntrico, o Estado
passa por uma reconfiguracdo de seu poder. Isso ndo significa que ele
deixa de existir ou de ser um ator relevante, mas sim que ele perde sua
capacidade de responder de forma isolada aos desafios que surgem nesse
novo contexto em que as decisdes politicas passam a ser cada vez mais
influenciadas pelas forcas internas do Estado (MARIANO, 2007).

Os governos subnacionais como atores internacionais

A alegacdo de que “quanto mais uma coletividade se enreda em
interdependéncia, mais algumas de suas partes buscam maior autonomia
e independéncia” (ROSENAU, 2000, p. 375) pode ser utilizada para com-
preendermos a atua¢do internacional dos governos subnacionais, que
muitas vezes ndo se sentem contemplados pela politica externa dos seus
Estados centrais.

A busca desses atores por uma inser¢ao internacional mais auto-
noma, portanto, estd diretamente vinculada ao aumento de sua sensibi-
lidade e vulnerabilidade diante do aprofundamento da interdependéncia
causado pela globalizac¢do e da integra¢ao regional.

Os processos de globalizacdo e de integracio regional deixaram de ser politicas
de Estado para ser incorporados ao cotidiano das localidades, passando a in-
fluenciar diretamente a atua¢do dos governos subnacionais. Consequentemen-
te, houve uma redefini¢do quanto a sua funcao e papel no cenario internacional,

especialmente no caso dos processos integracionistas (MARIANO; MARIANO,
2005, p. 148).

Diante desses processos, impulsionados basicamente por Estados
e institui¢des internacionais, os governos subnacionais se deparam com
limita¢Ges no cumprimento de suas fun¢ées envolvendo a satisfagao dos
interesses e a solu¢do dos problemas no nivel local. Eles sdo, portanto,
profundamente afetados pelos impactos do chamado “globalismo loca-
lizado” (SANTOS, 1997), ou seja, pelo fendmeno da reestruturacao das
condi¢bes locais diante de praticas transnacionais, tendo frequentemen-
te que submeter-se a politicas impostas por agentes externos, dentre as
quais podemos destacar o livre-comércio e a responsabilidade fiscal.

11
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Nesse contexto, o consideravel grau de autonomia que os gover-
nos subnacionais possuem no que se refere aos seus assuntos domeésticos
tende a se expandir no sentido de incluir questdes de relevancia também
internacional. Paralelamente, a expansdo do escopo das rela¢bes inter-
nacionais em dire¢do a novos temas que vao além da seguranca e do
equilibrio de poder entre os Estados, tais como comércio, investimen-
tos, meio-ambiente, cooperagdo, desenvolvimento, intercimbio cultural,
migracdo, entre outros, torna a relacdo entre politica externa e politica
doméstica cada vez mais estreita e complexa, elevando o grau de intera-
¢3o entre esses processos decisorios dentro do ambito do Estado-Nacgao
(DUCHACEK, 1990; HOCKING, 1993).

Desse modo, o fato de a high politics, ambito exclusivo da diploma-
cia tradicional classica, passar a conviver cada vez mais com a diversidade
da low politics, cria um cenario favoravel para os governos subnacionais
se engajarem em iniciativas que ultrapassem as fronteiras de seus respec-
tivos Estados. A partir de entdo, eles deixam de atuar apenas como agen-
tes passivos, aproveitando as oportunidades oferecidas por tais processos
para participarem de forma mais ativa das relagbes internacionais, com
o intuito de buscar fontes externas de recursos e novas parcerias para
melhor promover seu desenvolvimento e melhor atender as demandas de
suas populagdes locais.

A inser¢do internacional de um governo subnacional ¢ feita atra-
vés de diversas formas. Inicialmente, no entanto, faz-se necessario esta-
belecer a distingdo entre duas grandes modalidades: a paradiplomacia e a
diplomacia federativa. Tal distin¢do é apontada inicialmente por Ducha-
cek (1990) e Soldatos (1990) na obra Federalism and International Relations:
the role of subnational units, publicada em 1990, e considerada como um
grande marco para o tema, servindo como referéncia basica para estudos
subsequentes a respeito da participagdo dos governos subnacionais nas
relacGes internacionais.

A INSERQ;&O INTERNACIONAL DOS GOVERNOS SUBNACIONAIS ATRAVES DA
PARADIPLOMACIA

A primeira modalidade de insercdo internacional dos governos
subnacionais ¢ denominada paradiplomacia e refere-se as formas autono-
mas e diretas de inser¢do internacional dos governos subnacionais, que
passam a atuar para além das fronteiras soberanas em assuntos externos
que possam afetar sua jurisdi¢do e seus interesses locais, sem que haja a
presenga do governo federal atuando como mediador.

O termo paradiplomacia foi criado por Soldatos (1990) e, apesar
das criticas sofridas, encontra-se consolidado na literatura académica e
tem sido utilizado por grande parte dos estudos que versam a respeito
da insercdo internacional dos governos subnacionais. A partir de entao, o
conceito foi sendo discutido, aprofundado e reformulado por outros auto-
res conforme a evolugdo do debate e o contexto analisado. Destacaremos
aqui a defini¢do conceitual de paradiplomacia elaborada pelo autor basco
Noé Cornago Prieto (2004, p. 251-252), pois, além de ser bastante comple-
ta e precisa, sistematiza bem o conceito e é utilizada como referéncia por
boa parte da bibliografia a respeito do tema:
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A paradiplomacia pode ser definida como o envolvimento de governos nio
centrais nas rela¢des internacionais mediante o estabelecimento de contatos
permanentes e ad hoc, com entidades publicas ou privadas estrangeiras, com o
objetivo de promogao socioeconémica e cultural, bem como de qualquer outra
dimensdo exterior nos limites de sua competéncia constitucional. Embora bas-
tante contestado, o conceito de paradiplomacia ndo impossibilita a existéncia de
outras formas de participa¢do subnacional no processo da politica externa, mais
diretamente ligado ao departamento de relacdes exteriores de governos cen-
trais, como a assim chamada diplomacia federativa, tampouco impede o papel
cada vez maior dos governos subnacionais nas estruturas de multicamadas para
a governanga regional ou mundial. (PRIETO, 2004)

A contestacdo mencionada pelo autor a respeito do conceito de
paradiplomacia se refere ao fato de este ser uma abreviacdo de “parallel
diplomacy”. Como o termo “paralelo” pode causar uma apreciagdo nega-
tiva em alguns contextos, dando a ideia de algo que ocorre a margem do
plano legal/institucional e que implicaria necessariamente em interesses
incompativeis entre o nivel nacional e o subnacional, alguns autores e
agentes publicos federais (principalmente) criticam a utilizagdo do ter-
mo, preferindo adotar conceitos alternativos como “constituent diplomacy”
(KINCAID, 1990, p. 74); “multilayered diplomacy” (HOCKING, 1993, p. 46)
e “cooperacio internacional descentralizada” (RODRIGUES, 2011). Com
relacdo a este ultimo, é preciso ressaltar que, apesar de estar intrinseca-
mente relacionado com a paradiplomacia e de frequentemente ser utiliza-
do com o mesmo significado, os dois termos nao sao sindonimos. Segundo
Salomén (2012), a cooperagao descentralizada é apenas um dos compo-
nentes da paradiplomacia, cujo escopo é mais abrangente e envolve tam-
bém outras areas de atuac¢do, como a promog¢ao econdmica comercial e a
captacao de recursos externos.

Mesmo com as criticas sofridas, Duchacek (1990, p. 25), considera o
termo “paradiplomacia” apropriado para referir-se especificamente a atua-
¢ao internacional direta e autbnoma por parte dos governos subnacionais,
alegando que o sufixo “para” ndo indica necessariamente algo paralelo, po-
dendo ser utilizado também no sentido de algo subsidiario ou acessoério.

Soldatos (1990, p. 35-37), por sua vez, justifica a utiliza¢ao do ter-
mo “paradiplomacia” argumentando que a atuagdo externa dos governos
subnacionais possui os elementos constitutivos de uma verdadeira “fo-
reign policy” (ainda que haja receio da literatura tradicional em utilizar
este termo para a atuagdo internacional dos governos subnacionais), no
sentido de que nela encontram-se presentes objetivos, estratégias, taticas,
institui¢Oes, processos decisérios, instrumentos e formula¢oes; asseme-
lhando-se, portanto, as atividades de politica externa de um Estado nacio-
nal, ainda que se restrinja majoritariamente a assuntos de “low politics”
cuja relevancia é meramente local ou regional.

A partir desse debate conceitual é possivel concluir que o conceito
de paradiplomacia esta longe de ser um ponto pacifico entre os pesquisa-
dores que trabalham com o tema. No entanto, diante da sua ampla difu-
sdo e da auséncia de um conceito mais adequado que esteja consagrado
na literatura académica, utilizaremos o termo para nos referir a atuagio
externa direta e autdnoma dos governos subnacionais.

Com relagdo as suas motivag¢oes, Keating (2013) propde trés classi-
ficagdes de paradiplomacia: cultural, politica e econdmica. Na primeira,
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ela se desenvolve no sentido de promover e difundir uma cultura, prin-
cipalmente no aspecto linguistico, considerada como minoritaria dentro
do seu Estado de origem. A provincia canadense de Quebec, por exemplo,
busca estabelecer parcerias com a Franc¢a e com outros paises francoéfonos
para essa finalidade, chegando inclusive a conquistar o direito de sele-
cionar seus proprios imigrantes e usa-lo em favor de pessoas oriundas de
paises cuja lingua é o francés. Da mesma forma, a Catalunha promoveu
o ensino do cataldo em diversas universidades e institui¢des europeias.

A paradiplomacia politica é considerada, em certa medida, como
um aprofundamento da paradiplomacia cultural, na qual a ideia de uma
cultura e uma identidade propria faz com que surjam movimentos na-
cionalistas que buscam conquistar reconhecimento e legitimidade no
exterior. O autor cita os exemplos da Catalunha e do Pais Basco, na Es-
panha, e da provincia de Quebec, no Canada, onde a paradiplomacia é
utilizada como um meio de fomentar um processo de “nation-building”
(KEATING, 2013, p. 13) dentro de seus respectivos Estados, utilizando-se
muitas vezes de suas didsporas para exercer influéncia politica e mobili-
zar recursos perante outros Estados. Em tltima instancia, busca-se ainda
o reconhecimento externo de sua independéncia politica.

A paradiplomacia econémica, por sua vez, ¢ considerada como a
modalidade mais comum de paradiplomacia, na qual os governos sub-
nacionais utilizam-se do cenario internacional para fomentar o seu de-
senvolvimento econémico e o bem-estar de suas populagdes, através de
iniciativas como a capta¢do de recursos externos, a promog¢ao comercial
de suas empresas locais e a cooperagdo internacional descentralizada.

A partir da ideia de segmentacao territorial, compreendida como
parte de um processo de racionalizagdo das relagoes externas, Soldatos
(1990) aponta que a paradiplomacia pode ser desenvolvida em harmonia
ou em conflito com o governo federal. No primeiro caso, este a reco-
nhece e a aceita, podendo monitora-la ou nio. No segundo, ndo ha exa-
tamente um processo de racionalizacdo das relagGes externas, mas sim
uma fragmentag¢io que em ultima instancia pode levar ao que Duchacek
(1990) chama de “protodiplomacia”, referindo-se a pratica de relagdes in-
ternacionais com fins de secessdo, ou seja, quando um governo nio cen-
tral atua internacionalmente de forma a conquistar sua independéncia
politica, pressionando a opinido publica internacional e estabelecendo
vinculos politicos com paises e regides que possam apoid-lo em seu objeti-
vo, a exemplo da provincia canadense de Quebec, até 1985. No entanto, é
preciso destacar que a mera atuagao internacional desses governos, por si
s6, ndo indica uma intengdo separatista. Na verdade, esse tipo de motiva-
¢do ¢é considerado como uma exce¢do que ocorre apenas quando existem
questoes internas prévias a sua atuagao internacional.

Conforme anunciado na elaboracdo conceitual de Prieto (2004),
a segmentagao territorial propria da paradiplomacia nao exclui formas
mais cooperativas de atuagdo internacional, nas quais ha uma coorde-
nagio politica do governo federal com os governos subnacionais através
de “acordos guarda-chuva” ou de mecanismos institucionais de didlogo
e articulacdo conjunta, o que nos leva a segunda modalidade de inser¢ao
internacional dos governos subnacionais.
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A INSERQEO INTERNACIONAL DOS GOVERNOS SUBNACIONAIS ATRAVES DA
DIPLOMACIA FEDERATIVA

Mesmo que haja divergéncias a respeito do termo utilizado para se
referir a esta modalidade, sendo chamada de “intra-federal foreing-policy”
(DUCHACEK, 1990, p. 13); de “co-operative (supportive) action” (SOLDA-
TOS, 1990, p. 38); ou de “diplomacia federativa”, termo cunhado pelo
Ministério das Rela¢oes Exteriores do Brasil e difundido por autores bra-
sileiros como Rodrigues (2008), o fendmeno ¢é descrito de forma bastante
similar, nos levando a interpretagdo de que os autores tratam do mesmo
objeto, porém com diferentes nomenclaturas.

A diplomacia federativa, portanto, consiste basicamente em uma
espécie de insercdo internacional indireta, na qual o governo nacional
atua como um mediador entre os governos subnacionais e o plano inter-
nacional. Cada vez mais afetados pela interdependéncia, esses governos
passaram a sentir a necessidade de um contato mais frequente com os
o6rgaos nacionais que lidam com as relagbes externas, pois as decisdes po-
liticas destes afetam substancialmente a capacidade daqueles em garantir
o bem-estar de suas popula¢oes locais.

Sendo assim, seus representantes politicos buscam ter participac¢ao
e influéncia nos processos decisorios desenvolvidos no plano federal, den-
tre os quais se inclui a conducao das relagoes internacionais e a formula-
¢ao da politica externa, para proteger ou promover seus interesses locais e
evitar que compromissos internacionais sejam firmados com base apenas
nos interesses dos governos centrais.

Esse processo de influéncia dos governos subnacionais na formu-
lagdo da politica externa pode ocorrer tanto através de mecanismos in-
formais de lobby politico quanto através de dispositivos institucionais
que promovam uma maior coordenacdo e cooperagao entre os diferentes
niveis de governo (DUCHACEK, 1990). Podemos citar, como exemplo, a
National Governors’ Association e seu Committee on Internacional Trade and
Foreign Relations nos EUA; o Federal Council na Suica; o Bundesrat na Ale-
manha e na Austria; a Assessoria de Assuntos Federativos e Parlamen-
tares (AFEPA) e a Subchefia de Assuntos Federativos (SAF) no Brasil e a
Direccion de Asuntos Federales na Argentina (RODRIGUES, 2008).

Em busca de uma abordagem tedrica para compreender a insercdo
internacional dos governos subnacionais

Enquadrar a inser¢do internacional dos governos subnacionais, es-
pecialmente a paradiplomacia, dentro de uma abordagem tedrica é um
procedimento complexo, pois o fato de ser um tema relativamente novo
(seu conceito surgiu apenas nos anos 1990) faz com que inexista uma teoria
especifica destinada a compreender este fendmeno. E possivel argumentar,
portanto, que ha um descompasso entre o seu avanc¢o acelerado no plano
empirico e a capacidade das teorias em compreender e explica-lo.

Esse descompasso nos revela uma espécie de falha nas teorias, prin-
cipalmente por parte das grandes tradi¢oes (“ismos”), que, mesmo com
suas pretensdes universalistas de compreender toda a complexidade do
sistema internacional, muitas vezes nao dao conta de explicar novos feno-
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menos como a inser¢do internacional dos governos subnacionais (BEN-
NET, 2013; LAKE, 2011).

Ao criticar os pressupostos epistemolégicos dos “ismos”, a exemplo
do neorrealismo de Waltz, Bennet (2013, p. 467) aponta que a tentativa
de construcao de leis gerais para o desenvolvimento de explica¢des uni-
versais, sem levar em consideracao os contextos espaciais e temporais do
processo, levam a uma abstragdo exacerbada que ignora as complexida-
des da realidade; ou seja, apesar de possuirem a parcimoénia como virtu-
de, deixam a desejar no quesito verossimilhanca.

De forma complementar, Dunne, Hansen e Wight (2013) argumen-
tam que os tedricos de rela¢des internacionais deveriam questionar con-
tinuamente a respeito da existéncia de processos e atores que nao estao
sendo capturados pelas lentes tedricas que eles utilizam.

Soldatos (1990), por exemplo, aponta que o conceito tradicional de
soberania, ao implicar na ideia de um interesse nacional unitario e indivi-
sivel, serviu durante muito tempo como um obstaculo para a compreen-
sdo de que a descentralizacdo da condugdo das relagdes internacionais,
ao torna-la mais racional e eficiente, ajudaria a mitigar a crise do Estado-
-nag¢ao no campo da politica externa.

Também a respeito da soberania, Kincaid (1990, p. 55-56) afirma
que o principio classico de que “politics stop at the water’s edge”, ao cons-
truir a nogdo de uma soberania hermética diante de um contexto em que
as forgas internacionais de fato poderiam ser paradas na “beira do mar”,
encontra-se totalmente ultrapassado em um novo cenario marcado pela
crescente interdependéncia, pela porosidade das fronteiras soberanas e
pelo elevado grau de interconexdes entre os fendmenos locais e globais.
Segundo o autor, o mito da soberania hermética e univoca serviu para
legitimar a supressdo da divisdo de competéncias politicas dentro dos Es-
tados, ndo apenas em assuntos internacionais, mas também em assuntos
domésticos em geral. Essa postura, na sua visao, se mostra como antide-
mocratica por ndo permitir a pluralidade de posic¢oes politicas internas.

Lessa (2007, p. 104), por sua vez, destaca que as Teorias das Relagoes
Internacionais insistem em classificar os atores internacionais dentro da
triade “Estados-multinacionais-ONG’s”, ignorando a importancia dos go-
vernos subnacionais para o contexto global.

E preciso reconhecer, portanto, que as relagdes internacionais sio
altamente dindmicas, com o constante surgimento de novos atores e fe-
némenos. Diante da lacuna teérica existente, alguns trabalhos que abor-
dam o tema da insercao internacional dos governos subnacionais se utili-
zam apenas de seu conceito e contextualiza¢do, ndo evocando uma teoria
especifica do campo das Relag¢des Internacionais. Ainda que de forma ta-
cita, no entanto, os argumentos apresentados tendem a rejeitar as premis-
sas realistas, inserindo-se majoritariamente dentro da corrente liberal.

Em Teses de Doutorado ou Disserta¢des de Mestrado em Relag¢Ges
Internacionais, nas quais existe a necessidade de encaixar esse fenomeno
dentro de um marco tedrico tradicional da disciplina, os autores geral-
mente se utilizam, por analogia, de teorias elaboradas no ambito do pa-
radigma liberal, que explicam a atuagdo internacional dos novos atores
e temas de forma genérica. Tal exercicio intelectual demonstra-se extre-
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mamente importante, pois sdo as proprias Teorias de Relagbes Interna-
cionais, ao definirem os pressupostos epistemologicos e ontologicos da
disciplina, assim como a sua unidade de anélise (o sistema internacional),
as responsaveis pelo seu carater de campo de estudo autéonomo, diferen-
ciando-se assim de outras ciéncias sociais como a Ciéncia Politica.

No entanto, Mariano e Mariano (2005) argumentam que o tradi-
cional debate das Relag¢Ges Internacionais entre realistas e liberais ndo
oferece instrumentos tedricos adequados para a compreensao do papel
dos governos subnacionais no sistema internacional. Muito embora os
liberais aceitem a possibilidade da participacao de atores além do Estado
no sistema internacional, o papel atribuido a eles ¢ muito mais de influén-
cia sobre a atua¢do dos Estados, que permanecem na condi¢do de atores
centrais, do que de uma atuagao auténoma propriamente dita.

Além disso, esses autores alertam também para o fato de que a in-
clusdo dos governos subnacionais dentro da classificacdo genérica dos
chamados “novos atores” também ¢é problematica, pois, apesar de nao se-
rem atores tradicionais do sistema internacional, considera-los similares
a agentes nao estatais como corpora¢des multinacionais e Organizagoes
Nio-Governamentais Internacionais (ONGI'’s) ndo é uma forma adequa-
da para a sua compreensao.

Com relagdo a essa problematica envolvendo a sua classificagdo, ao
distinguir os atores internacionais entre “condicionados pela soberania” (so-
vereignty-bound) e “livres de soberania” (sovereignty-free), Rosenau (1990, p.
36) inclui os governos subnacionais na segunda categoria, juntamente com
as empresas transnacionais, as agéncias burocraticas, os partidos politicos,
as organizagdes internacionais e demais atores que nao sejam Estados.

No entanto, autores como Hocking (2004) e Salomén e Nunes
(2007) questionaram a classificagdo de Rosenau, preferindo inclui-los em
uma espécie de categoria mista ou intermediaria, pois, apesar de nao
possuirem as mesmas competéncias dos Estados soberanos, os governos
subnacionais representam sociedades politicamente organizadas que vao
além de meras subdivisdes do governo central, sendo capazes de atuar
em varias esferas e de buscar integrar-se com outros atores de diversos
niveis, utilizando-se do sistema internacional para resolver seus proprios
problemas e representando seus proprios interesses, bastante distintos da-
queles do governo central (e até mesmo opostos em alguns casos).

A ideia de ator misto é reforcada por Lessa (2007), ainda que de
forma implicita, quando o autor defende que paradiplomacia possui pa-
ralelismos tanto com a diplomacia tradicional praticada pelos Estados
soberanos quanto com a atuag¢ao internacional de atores nao soberanos
como as grandes corporag¢des transnacionais, uma vez que seus agentes
atuam motivados tanto por ambi¢des politico-eleitorais quanto por am-
bicdes empresariais.

Nesse mesmo sentido, Duchacek (1990) argumenta que a atuagao in-
ternacional dos governos subnacionais, ainda que ndo possa ser chamada
de diplomatica ou politica no sentido estrito dos termos, relaciona-se de
alguma forma com a dimensao politica, pois envolve as responsabilidades
econdmicas e sociais de cada governo no ambito de sua autoridade politica
territorial, ainda que esta autoridade nio seja dotada de soberania.
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Muito embora inexista uma teoria especifica destinada a compreen-
der a inser¢do internacional dos governos subnacionais, é preciso levar
em consideracdo o fato de o fendmeno encontrar-se intrinsecamente vin-
culado a outros fendmenos internacionais de maior abrangéncia como a
interdependéncia, a globalizagdo e a integragdo regional. Com base nesse
contexto mais amplo, é possivel compreendé-la a partir de adaptagdes das
teorias destinadas a explicagdo desses fendmenos, pois eles representa-
riam, segundo a classificagdo de Soldatos (1990), as causas externas da
paradiplomacia. Essas adaptagbes, por sua vez, costumam levar em con-
sidera¢do a natureza mista dos governos subnacionais, que combina ele-
mentos dos atores privados com elementos do Estado.

TEORIAS DA GLOBALIZACAO

E possivel utilizar-nos das teorias da globalizagdo para explicar a
paradiplomacia, ja que ela ndo é um fenémeno independente, mas sim
parte de um fenémeno de maior amplitude, que é o da globalizacao.

Considerando que a paradiplomacia ¢ um elemento constitutivo da globaliza-
¢do, parece légico afirmar que ela estaria submetida as mesmas dinamicas de-
terminantes do sentido incerto e indeterminado da trajetéria da globalizacio.

Todavia, a literatura sobre paradiplomacia pouco se debrucou sobre esse ponto
em particular (BUENO, 2010, p. 60).

Bueno argumenta que a utilizagdo dos referenciais teéricos da glo-
balizagdo na analise da atuagao internacional dos governos subnacionais
traz um duplo beneficio: permitem um entendimento mais claro a res-
peito das dinamicas e estruturas globais dentro das quais os atores sub-
nacionais interagem e, ao mesmo tempo, aprofundam o debate sobre a
globalizacao, refor¢ando ou desafiando seus principais argumentos.

Ao adaptar a correntes tedricas da globalizagdo, sistematizadas
por Held et al. (1999), para o tema da paradiplomacia, Bueno (2010) ar-
gumenta que a abordagem hiperglobalista interpreta as a¢des externas
dos governos subnacionais como resultado do declinio da autoridade
do Estado-Nacdo e da crescente difusdo dessa autoridade entre os niveis
subnacionais de governanga. Para a abordagem cética, esses governos se-
riam partes indissoltveis do Estado-Na¢ao, sendo a paradiplomacia um
fendmeno que deriva diretamente do aumento da sua agdo internacio-
nal, resultado dos processos de internacionalizac¢do e regionaliza¢do. Por
fim, a abordagem transformalista considera a paradiplomacia como um
resultado da peculiaridade do mundo contemporaneo, marcado por sua
natureza “interméstica” na qual existe uma conexdo indissociavel entre
os assuntos de interesse global e local.

A partir dessas considerag¢bes, o autor conclui que o estudo da pa-
radiplomacia tende a reforgar a corrente transformacionalista, ja que o
crescente engajamento internacional dos atores subnacionais representa
uma expressao multidimensional da globalizagdo, abrangendo as dimen-
soes politica (a exemplo das atividades de transferéncia de politicas publi-
cas locais por meio da coopera¢ao técnica descentralizada); econdmica (a
exemplo dos programas de promogao de exportagao e atragao de investi-
mentos externos); ambiental (a exemplo dos acordos entre as provincias
canadenses e os estados americanos para a prote¢cao do meio ambiente);
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fronteirica (a exemplo do arranjo Conselho de Desenvolvimento e Inte-
grac¢ao do Sul (CODESUL) Comissdo Regional de Comércio Exterior do
Nordeste Argentino (CRECENEA), envolvendo provincias brasileiras e
argentinas, para promover o desenvolvimento da integragdo produtiva
na regido de fronteira entre os dois paises) e identitaria (a exemplo da
atuagdo internacional de provincias ou regides cujo sentimento de identi-
dade local se sobrep&e ao sentimento de identidade nacional).

Além do aspecto dimensional, existe também um debate em torno
do aspecto causal da globalizagdo, que op&e as explicacdes monocausais
e as multicausais a respeito do referido fendmeno. Para os primeiros, a
globalizagdo deriva de causas singulares ou primarias, como o capitalis-
mo ou o avango tecnolégico. Para os segundos, ela é produto de uma
combinacdo de fatores que envolvem mudancas tecnologicas, forcas de
mercado, ideologias e decisdes politicas, havendo uma intersec¢do com-
plexa de forcas economicas, tecnologicas, politicas, sociais e culturais que
contribuem para o seu resultado (HELD et al., 1999).

No ambito especifico da paradiplomacia, Soldatos (1990) refor¢a a
perspectiva multicausal, separando as suas determinantes em trés niveis
de analise: externas, nacionais e locais. No nivel externo, a globaliza¢io
¢ apontada como a sua principal causa, pois a crescente internacionali-
zagdo da economia e da interdependéncia aumenta os contatos entre as
sociedades e promove a ideia de uma “soberania penetrada”, na qual as
fronteiras nacionais nao sao mais capazes de proteger as subunidades es-
tatais das influéncias externas. Como resposta, criam-se novos espagos
de interlocucdo que estimulam os governos subnacionais a atuarem no
cenario internacional.

A respeito de como a globalizagao afeta as condi¢oes locais e a ca-
pacidade dos governos subnacionais em satisfazer as demandas sociais de
suas populagoes, Jakobsen (2004, p. 137-138) nos apresenta uma interes-
sante observagio.

A globalizacio provocou muitas mudangas que exigem novas posturas dos go-
vernantes. A retomada da liberaliza¢do do comércio e investimentos e a ado¢io
de “estados minimos” sdo bons exemplos [...]. Enquanto a demanda por assistén-
cia social cresce, os recursos para assegura-la diminuem e ao final das contas os
municipios sdo os mais afetados por estas decisdes internacionais. (JAKOBSEN,
2004, p. 137-138)

Para além da globalizagdo em si, outros processos relacionados a
ela também causam profundos impactos para os governos subnacionais.
Enquanto um destes processos, a integra¢ao regional também nos ofe-
rece algumas interessantes abordagens teéricas para compreendermos a

paradiplomacia.

TEORIAS DA INTEGRAGAO REGIONAL

Assim como a paradiplomacia, a integra¢do regional também se
apresenta como uma tendéncia do mundo globalizado, sendo muito co-
mum encontrar estudos que associam os dois fenomenos.

Essa associa¢do surge inicialmente no ambiente europeu, onde os
governos subnacionais, ao desenvolverem rela¢oes transfronteiricas, ti-
veram grande relevancia no aprofundamento do processo de integracao
regional que resultou na criacdo da Unido Europeia, exercendo conta-
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tos frequentes com os Estados-membros e as institui¢des supranacionais
e intergovernamentais do bloco. Tal relevancia culminou na criagdo do
Comité das Regi6es, 6rgao vinculado a Comissdo Europeia e, portanto,
parte da estrutura institucional da Unido Europeia, que permite a parti-
cipagdo dos governos subnacionais europeus nos processos decisorios da
institui¢ao, podendo expor seus interesses e demandas locais para serem
atendidos no plano regional (JUNQUEIRA, 2014).

O mesmo ocorreu no ambito sul-americano, ainda que de forma
mais timida, onde o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) buscou in-
serir de alguma forma os governos subnacionais ao longo de sua evo-
lucdo, através de mecanismos como a Rede Mercocidades e a Reunido
Especializada de Municipios e Intendéncias (REMI) do MERCOSUL, que
posteriormente evoluiu para o Foro Consultivo de Municipios, Estados
Federados, Provincias e Departamentos do MERCOSUL (FECCR), criado
através da Decisao n. 41/2004 do Conselho Mercado Comum e que pas-
sou a integrar a estrutura institucional do bloco (MERCOSUL, 2004).

Nesse sentido, Junqueira (2014) argumenta que o carater multidi-
mensional dos processos de integracao regional da Unido Europeia e do
MERCOSUL atuam como determinante para a inclusdo dos governos
subnacionais em instancias institucionais como o Comité das Regi6es e o
FCCR. Para o autor, apesar de os fluxos da globalizacdo e da regionaliza-
¢do se darem no plano internacional, seus efeitos pragmaticos envolvem
também esferas de poder de menor escala.

Podemos afirmar que este cenario faz emergir a ideia de uma inte-
grac¢ao subnacional (JUNQUEIRA, 2014; LESSA, 2007), representada pela
articulagdo politica e econdmica entre governos subnacionais de diferen-
tes paises, que ocorre paralelamente a construgio dos blocos regionais
formais estabelecidos através de acordos entre os Estados.

A relagdo intrinseca entre paradiplomacia e integragdo regional, na
qual os processos de integragao regional afetam diretamente os governos
subnacionais e o cotidiano de suas sociedades, ao mesmo tempo em que
representam uma importante via para a atuagao internacional dos subna-
cionais, faz com que alguns autores se utilizem das teorias da integragdo
regional para compreenderem o fenomeno da paradiplomacia de forma
subsididria, com o intuito de suprir a lacuna tedrica existente.

[...] consideramos que um primeiro passo para entender analiticamente a atua-
¢do internacional dos governos subnacionais seria utilizar os conceitos e pres-
supostos das teorias de relagbes internacionais que tratam da questdo da inte-
gragdo regional, ja que estas perspectivas de analise partem do suposto bésico
de que a maior intera¢do entre os paises participantes levaria a um aumento das
relagdes de interdependéncia. Esta constatagdo ndo é apenas um diagnostico,

pois pode ser entendida também como um roteiro de estudo para compreender
os governos subnacionais (MARIANO; MARIANO, 2005, p. 149-150).

Dentre as diversas teorias aplicadas em analises sobre a integragao
regional, destaca-se a da Interdependéncia Complexa (KEOHANE; NYE,
2012), desenvolvida no ambito do Neoliberalismo Institucional. O fato de
Keohane e Nye ndo abordarem especificamente a questdo da paradiplo-
macia se deve muito ao contexto em que a obra Power and Interdepedence
foi publicada originariamente, no ano de 1977. Apesar de nessa época ja
haver algum tipo de envolvimento por parte de alguns governos subna-
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cionais nas rela¢des internacionais, ainda que de forma timida, a questao
da paradiplomacia se limitava ao plano empirico, ndo havendo ainda ne-
nhum marco analitico-conceitual para compreendé-la no plano tedrico.

Mesmo assim, o pioneirismo dos autores em romper com o esta-
tocentrismo e reconhecer a diversidade de atores no plano internacional,
bem como a possibilidade de politicas domésticas assumirem aspectos in-
ternacionais, foi de extrema importancia para o enquadramento tedrico
do tema (MAIA; SARAIVA, 2012).

A compreensdo da ag¢do internacional do Estado como o resultado
de diversos desdobramentos de sua agdo interna, reconhecendo que no
interior dos Estados existem diversos atores que desejam pautar sua acao
no plano externo, representou um grande avango tedrico e serviu de forte
inspiragdo para releituras que incluem os governos subnacionais como
atores internacionais.

Uma dessas releituras é feita por Mariano e Mariano (2005). Os au-
tores extraem cinco premissas da Teoria da Interdependéncia Complexa
e buscam adapta-las para a compreensao da atuacao internacional dos
governos subnacionais:

e Mudanga de atitudes em atores dentro dos Estados: refere-
-se ao fato de os atores domésticos (dentre os quais se incluem os
governos subnacionais), diante desses novos padroes de interco-
nexoes, buscarem formas de participa¢ao direta nas decisdes dos
processos de integragao regional;

e Promog¢ao do pluralismo internacional através do relaciona-
mento entre grupos de interesse nacional em estruturas trans-
nacionais: refere-se as relagdes de cooperagdao entre os governos
subnacionais e outras instancias governamentais ou atores nao es-
tatais, buscando atender seus interesses locais;

» Advento da interdependéncia como elementos que limitam a
acao do Estado nacional: se refere ao fato de que, assim como o
Estado nacional, os governos subnacionais também sofrem as limi-
tagoes decorrentes do aumento da interdependéncia, fazendo com
que eles busquem alternativas que compensem sua fragilidade;

¢ Criacao de novos instrumentos de influéncia: refere-se espe-
cificamente aos processos de integragdo regional em que existem
instancias institucionais supranacionais (a exemplo da Unido Eu-
ropeia) que criam espagos para novos atores participarem dos
processos decisorios sem a intermediagdo dos governos nacionais,
que acabam perdendo o controle sobre as institui¢des que eles
mesmos criaram, tornando-se incapazes de reverter esse proces-
so de transferéncia de poder. Assim, os governos subnacionais se
aproveitam dessas lacunas de controle para aumentar sua influén-
cia, promover o seu desenvolvimento e reduzir os impactos nega-
tivos da globalizacao e da regionalizagio;

e Surgimento de atores com politica externa “privada”: versa
sobre a ado¢ao de uma politica externa “privada” por parte dos
atores domésticos, decorrente da incapacidade dos governos na-
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cionais em atender suas demandas e solucionar seus problemas

de maneira eficaz. A busca por uma inser¢ao internacional auto-

noma, que nem sempre estd em harmonia com a politica exter-
na do governo central, acaba gerando conflitos de competéncia

e de interesses.

Para além da Interdependéncia Complexa, outro enfoque teérico
também aplicado a integragdo regional que nos ajuda a compreender a
atuagdo internacional dos governos subnacionais ¢ o Intergovernamenta-
lismo Neoliberal de Andrew Moravcsik (1993). Para esse autor, o compor-
tamento racional do Estado ¢é influenciado pelas pressoes sofridas tanto
no plano externo quanto no plano interno, destacando a importancia dos
processos de negociagdo e barganha entre os atores domésticos que irdo
determinar a formacao das preferéncias e do interesse nacional com base
na analise dos custos e beneficios da integracao.

Ao contrario das abordagens neorrealistas, que consideram os Es-
tados como bolas de bilhar ou de caixas pretas com preferéncias e interes-
ses nacionais fixos e pré-determinados em termos de seguranca e poder,
Moravcsik (1993) considera que eles atuam no cenario internacional com
base em objetivos definidos internamente.

Desse modo, aponta-se que antes das negociac¢des internacionais
existe uma etapa de negociacdo interna que envolve o conjunto dos
atores domésticos da sociedade e os interesses especificos de cada um
deles. Apesar de ndo mencionar expressamente os governos subnacio-
nais como um desses atores, é possivel afirmar que eles também bus-
cam influenciar na formacao do interesse nacional perante o processo
de integracdo regional, sobretudo quando este processo afeta direta-
mente suas economias e a sua capacidade em promover o bem-estar
de suas populagdes.

Nesse sentido, Junqueira (2014) destaca que, apesar de os atores
domésticos nao coincidirem exatamente com os governos subnacionais,
¢ possivel utilizar-se de uma visdo intergovernamental para analisar a
inser¢do internacional destes atores no MERCOSUL, cujo processo de-
cisério apresenta carater intergovernamental, ou seja, € conduzido pelos
chefes do executivo dos paises membros.

O autor chega a cunhar o termo “diplomacia subnacional regio-
nal” para se referir a essa pratica, que ocorre tanto no ambito institu-
cional do bloco quanto nas relagdes extra institucionais de cooperagio
e integra¢do subnacional que ocorrem entre os governos subnacionais
ali presentes, a exemplo da associagdo inter-regional entre o CODE-
SUL e a CRECENEA.

Mariano e Mariano (2002), por sua vez, propdem uma adaptagao
da abordagem intergovernamentalista para analisar a atua¢do dos go-
vernos subnacionais a partir da ideia de que, assim como o Estado fe-
deral, eles possuem competéncias politico-administrativas e capacidade
decisoéria institucionalizada sobre seus respectivos territorios. Assim,
eles teriam que canalizar os diferentes interesses ali presentes e, a par-
tir, deles, definir seus objetivos e negociar com os demais atores, que se-
riam as outras unidades da federac¢io, o Estado Federal, outros Estados
e 0s organismos internacionais.
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Consideracdes finais

I I S R T R R I I I R R I I R I I I A )

Retomando a ideia de considerar os governos subnacionais como
atores mistos, que compartilham caracteristicas das rela¢des transnacio-
nais e da politica externa tradicional, uma interessante adaptac¢do a ser
feita seria a utilizacdo dos pressupostos da Interdependéncia Complexa
para compreendermos a paradiplomacia e dos pressupostos do Intergo-
vernamentalismo para compreendermos a diplomacia federativa. En-
quanto na paradiplomacia a atuagio externa ¢ feita de forma auténoma e
direta, a diplomacia federativa envolve todo um processo de negociagdo e
barganha entre o governo central e suas unidades federadas que pode ser
analisado sob a ética intergovernamental.

Diante da situagdo de sensibilidade e vulnerabilidade causada pela
interdependéncia (KEOHANE; NYE, 2012) e acentuada pela globaliza¢ao
e pela integracdo regional, os governos subnacionais buscam novas pers-
pectivas de desenvolvimento através da inser¢ao internacional. De forma
reativa aos processos mencionados, eles passam a patrocinar por conta
propria sua interlocu¢do com o ambiente estrangeiro, de modo a aten-
der seus interesses especificos através da paradiplomacia. Paralelamente,
passam também a construir e conquistar novos espagos na agenda da po-
litica externa de seus respectivos Estados através da diplomacia federati-
va. Além disso, buscam também participar ativamente dos processos de
integra¢ao regional, a exemplo da constru¢do do Comité das Regides na
Unido Europeia e do FCCR no MERCOSUL.

E possivel, portanto, observar uma mudanga de postura por parte
desses atores, que buscam deixar a condigdo de meros agentes passivos dos
processos desenvolvidos em escala global e regional para exercer um papel
cada vez mais ativo nesse contexto. Aproveitam-se, assim, das oportunidades
oferecidas pelo cenario internacional para melhor promover o seu desenvol-
vimento e a satisfacdo das demandas locais de suas populacGes.

A erosdo das fronteiras soberanas e as interagbes cada vez mais
complexas entre o global e o local nas relagdes internacionais permitem,
ndo apenas o surgimento da necessidade de inser¢do internacional dos
governos subnacionais, como também a constru¢do de novos espagos
onde eles possam atuar no cenario internacional.
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Resumo

Devido ao acentuado fluxo migratério de haitianos com destino ao territorio
brasileiro, verificado especialmente ap6s o ano de 2010, o presente artigo analisa
a mudanca ocorrida na politica externa brasileira para imigrantes e refugiados
com foco nesse grupo migratorio. O trabalho parte do pressuposto de que
ocorreu uma recategoriza¢io desses migrantes, anteriormente classificados
pelo governo brasileiro como refugiados, frente aos anseios de projecdo
internacional do pais. Tais anseios cristalizaram-se sob a atua¢io do Brasil nos
foruns regionais sobre a tematica de migragio e direitos humanos, no comando
da Missdo das Nagoes Unidas para a Estabiliza¢do no Haiti e com o assento
definitivo na Organizacio Internacional para as Migrac¢des e Alto Comissariado
das Nacdes Unidas para Refugiados, qui¢4, um degrau as pretensées do Estado
brasileiro junto ao Conselho de Seguranca das Nag¢bes Unidas. Utilizando-se

da abordagem de autores sobre a Politica Externa Brasileira contemporanea,
vislumbrar-se-4 entdo quais foram as fontes de mudanca sofridas na politica
externa e migratoria brasileira, com base no caso do trato dos haitianos, que
possivelmente replicam-se para outros grupos destacados, como de sirios e
senegaleses. Por fim, o artigo aponta os desafios e pontos de convergéncia
entre estas duas politicas, além das incongruéncias decorrentes da problematica
migratoria interna somada aos anseios de inser¢io estratégica externa do
governo brasileiro entre 2010 e 2015.

Palavras-chave: Imigragao. Brasil. Politica Externa. Haitianos.

ABSTRACT

With regard to the growing migration flow of Haitians towards the Brazilian
territory, experienced specially after the year 2010, this article analyses the
changes in the Brazilian foreign policy to immigrants and refugees, with
special focus on this migratory group. The paper assumes that there had been
a recategorization of these migrants, previously classified by the Brazilian
government as refugees, with regard to the aspirations of international
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3. De acordo com a Convengdo de 1951,
relativa ao Estatuto dos Refugiados, sdo
refugiados aqueles que se encontram
fora do seu pafs por causa de fundado
temor de perseguicdo por motivos de
raca, religido, nacionalidade, opinido po-
Iitica ou participagao em grupos sociais,
e que ndo podem (ou ndo querem) voltar
para casa. Posteriormente, definicdes
mais amplas passaram a considerar
como refugiadas as pessoas obrigadas a
deixarem seu pafs devido a conflitos ar-
mados, violéncia generalizada e violagdo
massiva dos direitos humanos.
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projection of the country. Such aspirations were crystallized under the action
of Brazil in regional forums on migration and human rights issues, in charge
of the United Nations Stabilization Mission in Haiti and the permanent seat

in the International Organization for Migration and United Nations High
Commissioner for Refugees, perhaps, a step to the aims of the Brazilian state
with the United Nations Security Council. Using the approaches of authors

of the contemporary Brazilian Foreign Policy, this paper will highlight what
were the sources of change suffered in the Brazilian foreign and migration
policies, based on the case of the Haitians, which possibly is replicated to other
relevant groups such as Syrians and Senegalese. Finally, the article points out the
challenges and points of convergence between these two policies, in addition
to the inconsistencies arising from domestic migration issues in addition to the
foreign strategic insertion aspirations of the Brazilian government between
2010 and 2015.

Keywords: Immigration. Brazil. Foreign Policy. Haitians.

ntroducdo

R I T I I I I I R R I I

Os movimentos migratérios internacionais reassumiram, sobretu-
do no final dos anos 1980, importancia crescente no cenario mundial.
Cenario este que, a par das grandes transformacdes econdmicas, sociais,
politicas, culturais e ideolégicas em curso, tem-se caracterizado por desi-
gualdades regionais acentuadas, pela manifestagdo crescente de conflitos
diversos, bem como pela constitui¢ao de mercados integrados como o Tra-
tado Norte-Americano de Livre Comércio (NAFTA), Unido Europeia, Mer-
cado Comum do Sul (MERCOSUL) e outros (PATARRA, 1995).

Dentro dessa logica de transformac¢ao do cendrio mundial, Uebel
(2015a) e Arcarazo e Wiesbrock (2015) apontam que o Brasil também se
inseriu em uma nova ordem e agenda dos fluxos migratérios internacio-
nais, em especial quando considerados os fluxos de haitianos, senegaleses
e sirios. Todavia, é necessaria uma defini¢ao sobre tais fluxos migratorios,
compostos por refugiados e imigrantes econdmicos.

Os refugiados sdo considerados migrantes internacionais for¢ados,
que cruzam as fronteiras nacionais de seus paises de origem em busca
de protecao, fugindo de situa¢des de violéncia, como conflitos internos,
internacionais ou regionais, perseguicdes em decorréncia de regimes po-
liticos repressivos, entre outras viola¢es de direitos humanos. Questoes
étnicas, culturais e religiosas, desigualdade socioecondémica, altos niveis
de pobreza e miséria e, sobretudo, instabilidade politica estdo no cerne
dos fatores que levam as migrac¢oes de refugiados’ (MOREIRA, 2015).

Ja Maria Beatriz da Rocha-Trindade, em sua obra Sociologia das
Migrag¢bes, apresenta-nos os conceitos basicos de migra¢ao, realizando
também uma interpretagao sociolégica sobre a distingdo entre imigran-
tes e emigrantes:

A diferenca de designagdes [imigrantes e emigrantes], atribuidas afinal aos
mesmos individuos, correspondem também diferentes estatutos sociais: o
emigrante é um nacional ausente, com perda pouco significativa de direitos
no pais de onde provém e, talvez até, uma certa diminui¢io dos deveres
e obrigac¢des inerentes a sua qualidade de cidaddo. Em contrapartida,
como imigrante, ¢ um estranho vindo de fora, encontrando uma socie-

dade que provavelmente desconhece e onde tera de inserir-se, sujeitan-
do-se as leis que a administram. (ROCHA-TRINDADE, 1995, p. 31).
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Nota-se, com a interpretac¢ao sociolégica da autora um viés juridico
sobre a situagdo dos cidaddos que migram internacionalmente. Emigrar
significa, portanto, deixar o Estado-nagdo ou a prépria terra para se refu-
giar, trabalhar temporariamente ou estabelecer residéncia em um pais dis-
tinto; os protagonistas dessa a¢do sdo designados, por quem os considere
COmO ausentes € enquanto essa situagao se mantiver, COmo emigrantes.

Dentre as especificidades historicas e geograficas trazidas a luz nos
ultimos dois séculos, estd a imigra¢do, ou também as consideradas cor-
rentes imigratorias, ou processos imigratorios, tendo seus sentidos de in-
terpreta¢do variados conforme as distintas correntes do pensamento, mas
que podem ser sintetizados na defini¢ao dada por Brunet, Ferras e Théry:

Movimento de individuos [imigrantes] contabilizados quando do ingresso em
um lugar, em um pais. Na realidade, o termo se aplica a estrangeiros que per-
manecem por um longo tempo em um pais que ndo é seu — eventualmente a
demanda do préprio pais. No seu pais de origem eles sdo considerados como
emigrantes. A imigracdo teve um papel muito importante no povoamento rea-
lizado pelos europeus nas terras conquistadas d’além-mar, como na América,
na Africa, na Australia, sobretudo na virada do século XIX para o XX, quando
coexistiam a atratividade dos novos paises e a repulsa nos seus paises de origem
(devido a multiplas causas). Os tragos na literatura e no cinema sdo iniimeros.
(BRUNET; FERRAS; THERY, 2012, p. 271, tradug¢do nossa).

Ao atingir o territério de outro Estado para solicitar refigio ou au-
torizagao de trabalho, tais migrantes se deparam com politicas estatais
que podem lhes ser mais benéficas ou restritivas. Diversos fatores pesam
na politica relativa a refugiados (refugee policy) adotada por um pais. O
peso da politica externa (foreign policy) sobre as decisdes estatais frente
aos refugiados ganha destaque a medida que esses deslocamentos se ori-
ginam de situagbes de instabilidade politica interna que geram repercus-
sOes internacionais.

Os interesses relacionados a politica externa guiam as respostas
aos fluxos por parte dos paises receptores, de maneira que a admissao de
refugiados pode servir como estratégia para desacreditar Estados-nagao
adversarios. Com isso, o reconhecimento do estatuto e a recepcao de re-
fugiados podem ficar condicionados aos paises dos quais eles provém,
sendo considerados bem-vindos em virtude da afinidade politico-ideolo-
gica. Dentre os interesses de politica externa, s3o computados, portanto,
elementos estratégicos, politicos, ideolégicos e de seguranga (TEITEL-
BAUM, 1984; LOESCHER, 1996).

A influéncia internacional sobre a politica relacionada aos refugia-
dos também pode ser percebida em outros aspectos. Tal politica pode ser
concebida como uma oportunidade para Estados que pretendem superar
suas experiéncias passadas, restaurando sua reputa¢ao, a fim de obter le-
gitimidade por parte de seus vizinhos e da comunidade internacional.
Quanto a Estados que fazem parte de regi6es propicias a gerar fluxos de
refugiados, esses paises tendem a desenvolver uma politica mais abran-
gente, com o intuito de ajudar a reduzir os deslocamentos no ambito re-
gional (ZOLBERG; SUHRKE; AGUAYO, 1996).

Vale destacar ainda o impacto dos regimes internacionais nas res-
postas politicas dadas aos deslocamentos, uma vez que os paises preten-
dem projetar uma imagem positiva internacional, de modo a serem vis-
tos como generosos em questdes humanitarias, como bem coloca Valler
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Filho (2007) para o caso brasileiro, sobre a solidariedade interposta na
sua a¢do por meio da Missao das NagGes Unidas para a Estabiliza¢ao no
Haiti (MINUSTAH). A necessidade de assisténcia e a tentativa de evitar
a publicidade negativa levam o pais acolhedor a interagir com o regime
internacional, que, por sua vez, pressiona o governo a implementar medi-
das que beneficiem os refugiados (JACOBSEN, 1996).

Politica em relagdo aos migrantes intersecta, portanto, fatores de
politica externa com politica doméstica. Resulta de uma interagdo com-
plexa entre interesses domésticos economicos, socioculturais, politicos,
ideologicos, demograficos, além de quest6es internacionais, relacionadas
com politica externa, regimes e organiza¢des internacionais. Ainda esta
relacionada, por fim, a intera¢ao com atores internacionais (especialmente
com o Alto Comissariado das Na¢bes Unidas para Refugiados (ACNUR)
e Organizagdo Internacional para as Migra¢oes (OIM) e de atuagdo do-
méstica (como Organizag¢des Nao Governamentais (ONGs), institui¢oes
religiosas e da sociedade civil, diretamente envolvidas com a assisténcia a
refugiados), conforme se abordara nas sec¢oes a seguir com foco especial
ao caso dos haitianos.

Nesse sentido, este artigo problematiza a seguinte questdo: quais
foram os redirecionamentos da politica migratéria brasileira recente vis-
-4-vis ao

« aumento do fluxo de haitianos e suas consequéncias e

* aos anseios da inser¢do estratégica brasileira? Essas questoes
apresentam-se a luz da hipétese de que a politica externa brasi-
leira para imigrantes e refugiados sofreu um redirecionamento
— com base no caso dos haitianos — em virtude do aumento dos
fluxos de migrantes internacionais para o pais em combinagao
com os anseios de projecao internacional do préprio Brasil e seu
governo, sem olvidar também aspectos securitarios e de diploma-
cia na perspectiva da PEB.

Para esta analise, apresentaremos na primeira se¢do do texto um
panorama da imigra¢do haitiana recente para o Brasil (a partir de 2010),
expondo suas rotas e motivag¢Oes principais, além de uma estimativa de
quantificacdo. Na segunda se¢ao do texto, trataremos sobre a politica ex-
terna combinada com a politica migratoria especifica aplicada aos haitia-
nos por parte do governo brasileiro, abrindo o debate para a terceira e
ultima sec¢do, onde abordaremos quais foram as fontes de mudanca e os
estagios sofridos na politica externa brasileira para migrantes, com base
no caso do trato aos haitianos, que possivelmente replicam-se também no
caso da reclassificagdo — oriunda da reorienta¢io da politica externa — dos
sirios e migrantes da costa oeste africana, conforme bem coloca a litera-
tura contemporanea (REDIN; MINCHOLA, 2015).

A fim de colaborar com a argumentacao teérica do texto, faz-se
igualmente uso da abordagem dos jogos de dois niveis enunciados por
Putnam (2010), ao passo em que fatores externos, segundo a hipétese do
texto, em consonancia com pressoes internas de alavancagem para fora,
teriam influenciado o redirecionamento da politica externa brasileira
para migrantes e refugiados, em especial por meio desse caso dos hai-
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tianos, o que se discutira nos resultados e conclusoes finais deste artigo.
Logo, o texto encerra com essas consideragoes finais e apontamentos
de rumos da questao imigratoria dentro da politica externa brasileira e
sua formulacio.

A imigragdo haitiana para o Brasil .

A migracao de haitianos ganhou destaque nas estatisticas e na im-
prensa brasileira muito recentemente (2010-2014). Tal situac¢o se deu ap6s
a crise economica internacional aliada a guerra civil e crise humanitaria
no Haiti bem como a instabilidade econdmica e politica do pais. Soma-se
aisto ainda a atratividade econdmica e laboral verificada pelo Brasil e, em
especial, pelo Rio Grande do Sul no mesmo periodo, estado que sera des-
tacado nesta se¢do, dada a forte presenca desta comunidade imigratéria
em seu territério e onde mais observou-se a efetividade das politicas pt-
blicas oriundas da politica externa brasileira para imigrantes e refugiados.

Todavia, Uebel (2015b) ao analisar os dados estatisticos e documen-
tos cartograficos de representatividade desse grupo imigratorio, tanto no
Brasil como no Rio Grande do Sul, chegou ao seguinte ranking para o
biénio 2013-2014: os haitianos estdo em 16° lugar dos maiores grupos imi-
gratérios no Brasil; no Rio Grande do Sul, enquadram-se como terceiro
maior grupo imigratoério.

Posto isso, apesar de sua notoriedade — aparentemente midiatica e
sensacionalista — tal grupo nao representa — a exce¢do do Rio Grande do
Sul — somas elevadas e consideraveis de individuos, se comparados a ou-
tros grupos recentes, como os sirios, bolivianos e chineses, por exemplo.
Ressalta-se, além disso, que tais fluxos sdo participes do boom imigratério
verificado tanto nesse estado como no Brasil em 2010 e em 2013-2014 (SIL-
VA, 2015).

Segundo os dados oficiais compilados por Uebel (2015a), havia até o
més de outubro de 2014, 27.970 imigrantes de origem haitiana — embora
os dados nio oficiais apontassem uma estimativa de 50 mil imigrantes —
majoritariamente chegados apds um longo processo de migrag¢oes e rotas
internas no Brasil, que estdo apresentadas no Mapa 1:

Considerando isso, observa-se que as quatro rotas de imigrag¢ao dos
haitianos sdo constituidas de redes de contatos e informacées, distribui-
das no que concluimos ser geragdes de imigrantes em um curto periodo
de tempo, isto ¢é, a primeira gera¢ao dos imigrantes haitianos, apos a cri-
se humanitaria e terremoto de 2010, era predominantemente constituida
de homens, solteiros e pais de familia desacompanhados, que vislumbra-
vam apenas a chegada ao Brasil e inser¢ao no mercado laboral.

Ja a segunda gerac¢ao possuia um carater distinto da primeira, ao
passo em que estabelecidas as redes com os primeiros emigrados, retoma
ap6s 2013 um forte fluxo ja destinado aos estados da Regido Sul do Bra-
sil, dai incluindo-se mulheres, imigrantes mais velhos, familias completas
com criangas e com graus de instru¢do mais variados.

Desse modo, a motivagdo que levou a essas duas geracoes de imi-
grantes, seguindo-se os preceitos de Piore (1979), é a mesma: melhores
condi¢bes laborais — ou seja, salariais — e possibilidade de construc¢ao de
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Mapa 1 — Rota dos imigrantes haitianos em direcdo ao Rio Grande do Sul
Fonte: Elaborado pelo autor.

um projeto de vida familiar no Brasil, ja que ndo ha perspectivas de reto-
mada do crescimento do Haiti no médio e mesmo no longo prazo. O que
as diferencia sdo suas caracteriza¢gdes demografico-sociais, rotas e forma
como sdo atraidas, além de que a segunda geragdo apenas emigrou por
causa de uma rede ja estabelecida pela primeira geragdo e facilitada pela
reorientagdo da politica migratéria brasileira de concessao de vistos hu-
manitarios, ao invés de refiigio, permitindo, assim, a emissdao imediata
das autorizacGes de trabalho.

Quanto a concessao de vistos humanitarios em detrimento do sta-
tus de refugiado, a problematizagido que levou a essa tomada de decisdo
por parte do governo brasileiro deu-se em virtude de todas as obriga¢oes
do Estado para com aquele que recebe a prote¢ao do refugio, tais como
garantias civis, sociais, educacionais e até mesmo trabalhistas.
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Em um cendrio crescente e de boom imigratério, como no caso dos
haitianos em dire¢do ao Brasil, e ndo verificadas as condi¢Ges requerentes
para a concessdo do refligio a esses migrantes, principalmente de persegui-
¢do politica, o governo Brasileiro decidiu, por sugestao do proprio ACNUR
e da Organizac¢do das Nagdes Unidas, conceder um visto humanitario aos
haitianos, ndo onerando o governo brasileiro das obriga¢es da Convengao
de Genebra, mas permitindo a agéncia desses migrantes no territorio bra-
sileiro com uma protecao estatal minima. Autores como Leal e Leite (2012)
advogam ainda que os haitianos poderiam ser considerados refugiados am-
bientais, uma nova categoria de refiigio, altamente debatida pelos meios
académicos e jurisprudenciais na contemporaneidade.

Segundo as discussoes realizadas no ambito da 1* COMIGRAR
e de proprios estudos recentes da Organizagdo Internacional para as
Migrag¢bes (2009), o fator principal que levou ao ato de emigrar para
o Brasil destes individuos foi a atuagdo estratégica brasileira no Haiti
capitaneada pelas agbes da MINUSTAH, gerida pelas proprias forgas
brasileiras. Sobre a MINUSTAH, o Ministério das Rela¢cbes Exteriores
do Brasil assim a caracteriza:

A convite das Nag¢des Unidas, desde 2004 o Brasil exerce o comando militar da
Missdo de Estabilizacdo das Na¢des Unidas no Haiti (MINUSTAH) — atualmen-
te comandada pelo General José Luiz Jaborandy Junior. Trata-se da missdo mais
latino-americana da histéria da ONU, contando com a participagdo de 13 paises
dessa regido. O Brasil é o principal contribuinte de tropas, com cerca de 1.430
militares e 10 policiais no terreno. [...] Além de contribuir militarmente a MI-
NUSTAH, o Brasil tem buscado intensificar a cooperac¢ao técnica e humanitaria
com o Haiti, com vistas ao desenvolvimento do pais. A Companhia de Engenha-
ria Militar brasileira tem participado nesse esfor¢o, desempenhando atividades
como perfuragio de pogos artesianos, construcao de pontes e agudes, contengio
de encostas, construc¢do e repara¢do de estradas — além de atuar em missGes
de defesa civil, sobretudo apés o terremoto de 2010. [...] O empoderamento e
a capacitacdo das institui¢des haitianas sdo fundamentais para que a reducio
e a eventual retirada da missdo ocorram sem maiores sobressaltos e perda dos
esforcos ja desenvolvidos para reerguer o pais. O Brasil mantém firme compro-

misso com a estabilidade, com a seguranga e com o desenvolvimento do Haiti.
(BRASIL, 2016)

Assim, a presen¢a macica brasileira em territorio haitiano, somada
as propagandas positivas do pais pelos peacekeepers e outras motivacoes
de interim pessoal, bem como crescimento atrativo do mercado de tra-
balho e economia brasileira, além de ser um pais mais facil de imigrar do
que outros vizinhos, como Estados Unidos e Canada, conjugaram em um
uma motiva¢io uinica que obteve como consequéncia este boom imigra-
tério de haitianos no Brasil.

A politica externa brasileira para migrantes: o caso dos haitianos

B I I I I R R I I R R R R R I I

Com uma postura contraria a de paises do Hemisfério Norte
— especialmente Estados Unidos, Reino Unido e membros da Unido
Europeia — que, por motivos de ordem economica, social e até mesmo
cultural (RUCKERT, 2015), tencionam fechar suas fronteiras para imi-
grantes e refugiados, como percebe-se especialmente com as migracdes
de centro-americanos para os Estados Unidos e norte-africanos, sirios e
europeus do leste para o Reino Unido e Unido Europeia, o Brasil tem-se
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mostrado mais flexivel em adotar uma politica pro-estrangeiro, embora
ainda utilize como base legal o Estatuto do Estrangeiro do periodo dita-
torial, em contraposi¢do as contemporaneas e elogiadas normativas do
Comité Nacional para Refugiados. Todavia, como coloca Cervo (2008),
trata-se de um processo de mudanga pelo qual passa a politica externa
brasileira, com a assimila¢do de novos conceitos e praticas, inclusive
aquelas relacionadas a recepgao de estrangeiros.

Para Reis (2011), o tratamento dado a questdo migratoéria pelo Es-
tado brasileiro estd relacionado nio apenas ao importante ativismo de
migrantes e seus aliados, mas também

[...] tem relagdo direta com o objetivo de defender e assegurar o protagonismo
do pais em foruns regionais e multilaterais, dentro de um contexto internacio-
nal em que o tema ¢é cada vez mais importante e controverso. Nesse sentido,
podemos caracterizar a politica em relagdo aos emigrantes, e também aquelas
de cunho regional, como formas de politica externa. Nos ultimos anos, mesmo
a politica de imigra¢do comegou a ser percebida como parte importante da po-
sicdo do Brasil em rela¢do as migrac¢des no plano internacional, o que explica as

mudangas que estdo sendo propostas no sentido de tornar mais coerente a posi-
¢do do pais em relagdo as migra¢des no sentido mais amplo. (REIS, 2011, p. 49)

No governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006 e 2007-2010), a
politica externa passou por ajustes de programa, configurando uma “mu-
danga na continuidade” seguindo o entendimento de Vigevani e Cepalu-
ni (2007). As alteragOes significativas estavam mais relacionadas a énfase
e aos meios buscados para inser¢do do pais no cenario internacional do
que propriamente ao conteudo dos objetivos perseguidos (SOUZA, 2009).

A principal modifica¢do consistiu em diversificar as opg¢des adota-
das, compondo uma estratégia denominada de autonomia pela diversi-
ficagdo. As diretrizes de politica externa mantiveram, assim, o multila-
teralismo, a cooperacao, a defesa dos direitos humanos, a constru¢io da
paz, a adesdo aos regimes, o respeito as organizag¢des internacionais e a
priorizacao aos paises da regido, especialmente do MERCOSUL (VIGE-
VANI; CEPALUNI, 2007).

Ademais, a cooperag¢do Sul-Sul também foi enfatizada, a partir da
aproximagao com paises em desenvolvimento e emergentes, a fim de ob-
ter vantagens politicas e econdmicas, como bem coloca Burges (2013). A
formagdo do G20, com o objetivo de liberalizar o comércio agricola e,
com isso, buscar reduzir assimetrias entre os paises, e a atuac¢do brasilei-
ra frente a coalizdo foram emblematicas. A institui¢do do férum IBAS,
em parceria com India e Africa do Sul, também apontava nesse sentido.
Ainda se acentuaram aspira¢des em torno da reforma do Conselho de
Seguranga da Organiza¢do das Na¢des Unidas (ONU), empreendendo-
-se maiores esforcos para tanto, a exemplo da atua¢do humanitaria com
envio de missdo brasileira para opera¢do de paz no Haiti (VIGEVANI;
CEPALUNI, 2007).

A lideranca regional (ou a intencdo objetiva de exercé-la, dada a
contesta¢do existente nos meios académicos e inclusive diplomaticos so-
bre essa questdo) passou a ser exercida de forma mais assertiva, embo-
ra sem adotar uma postura ostensiva ou confrontadora. Em paralelo, a
América Latina seguiu sendo tratada como prioridade. O pais assumiu
a posi¢do de inten¢do de administrar as crises humanitarias e arbitrar os
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conflitos politicos na regido, com vistas a assegurar a estabilidade regio-
nal (VIGEVANI, CEPALUNI, 2007; RODRIGUES, 2010). A atua¢ido no
Haiti, liderada pelo Brasil, também pode ser associada ao desempenho
dessa fun¢ao, bem como um exemplo desta cooperagao Sul-Sul.

A pretensdo de conquistar maior protagonismo global ganhou
peso. O pais passou a ser considerado como uma economia emergente e
pretendia, assim, obter um espa¢o maior nas decisdes tomadas no cenario
mundial. A inser¢do do Brasil no bloco dos BRICS também propiciava
maior participagdo brasileira no processo decisorio internacional (LIMA;
HIRST, 2006; RODRIGUES, 2010), que envolvia, dentre as diversas agen-
das, o protagonismo dos paises do bloco na agenda das migrac¢oes (KO-
ROBKOV, 2015).

O governo Lula manteve a énfase no tema dos direitos humanos,
ndo s6 como diretriz de politica externa, mas também como pauta da
agenda interna. Novos 6rgaos foram criados no ambito da Secretaria Es-
pecial de Direitos Humanos, que passou a ser vinculada a Presidéncia da
Republica. Houve continuidade na elabora¢ao do Programa Nacional de
Direitos Humanos (PNDH), com lancamento do terceiro projeto no final
do segundo mandato (III PNDH).

Lula da Silva também continuou a investir no tema dos refugiados,
que havia sido tratado como politica governamental no periodo anterior
(governo de Fernando Henrique Cardoso — 1995-2002). O papel de lide-
ranga brasileira frente 8 América do Sul em matéria de refugiados tam-
bém passou a ser reconhecido pelo ACNUR: “O Brasil se tornou o lider
regional com a aprovagdo da lei sobre refugiados em 1997 (ACNUR apud
JUBILUT, 2006, p. 1). No discurso proferido na 60* sessdo do Comité Exe-
cutivo do ACNUR, a delegacao brasileira afirmava que:

O refagio é uma politica de Estado no Brasil. E um elemento importante
da democracia brasileira e sua tradi¢io de abertura. E um dos pilares da
politica de direitos humanos. [...] Nos esperamos aumentar as oportuni-
dades de reassentamento no Brasil. A longa experiéncia do Brasil em ter
um o6rgdo tripartite em que governo, sociedade civil e ACNUR traba-
lham juntos em politicas para refugiados tem sido bem-sucedida. [...] O
processo de integracdo social e economica dos refugiados tem sido um
constante desafio. Acreditamos que o engajamento de outros paises em
programas de reassentamento abre as portas para cooperacdo sul-sul. O
Brasil esta pronto a compartilhar sua experiéncia com parceiros interes-
sados (MOREIRA, 2015, p. 5-6).

A politica relacionada aos refugiados havia sido estruturada, no pe-
riodo anterior, com base em componentes politicos domésticos e externos,
fundada nos direitos humanos e articulada a partir de atores estatais e ndo
estatais (governo — destacando-se o estabelecimento do Comité Nacional
para Refugiados, organiza¢do internacional (CONARE ) ACNUR e insti-
tui¢coes da sociedade civil — com a Caritas Arquidiocesana). Além da posi-
¢ao de pais emergente, a busca por maior protagonismo global, a lideranga
regional, a atua¢do em defesa dos direitos humanos e a cooperagdo no eixo
Sul-Sul apontavam que o tema dos refugiados nao deixaria de fazer parte
da agenda politica brasileira no governo Lula (RODRIGUES, 2010).

Ainda no governo Lula da Silva e também na gestao de Dilma Rou-
sseff (2011-2014 e 2015-até a sua destitui¢do por impeachment em 31 de
agosto de 2016), buscou-se conquistar uma posi¢do mais relevante para o
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Brasil no cenario internacional, afim de ocupar maior importancia poli-
tica participando ativamente de organismos internacionais e missoes hu-
manitarias (SARAIVA, 2014). Para o Brasil, ter tropas atuando no Haiti é
uma forma de atingir seus objetivos diplomaticos, estando, dentre eles, a
possibilidade de ocupar um assento permanente no Conselho de Segu-
ranga das NagGes Unidas (LEAL; LEITE, 2012).

Esforgos foram perpetrados no sentido de consolidar o papel rele-
vante do pais, cuja presenca no Haiti faz parte dos métodos para se atingir
esse objetivo, e a sua elei¢do, em 2010, como membro nao permanente do
Conselho de Seguranga por dois anos, representou os resultados positivos
obtidos até entdo. Desse modo, a vinda de deslocados haitianos para o
Brasil foi consequéncia de sua ativa participac¢do na estabilidade do pais
por meio da operagdo MINUSTAH, conforme citado na se¢do anterior.
Todavia, ndo houve planejamento para acolher esses deslocados que che-
gavam em dezenas todos os dias ao Brasil.

A primeira providéncia do governo brasileiro foi conceder cem
vistos humanitdrios mensais para regularizar a situa¢ao desses desloca-
dos. Contudo, foi uma atitude considerada equivocada posteriormente,
uma vez que se criou uma cota de concessao além dos padrées normais,
ou seja, uma amplia¢do de direito que o pais ndo poderia suportar a
época. A consequéncia imediata foi que dezenas de haitianos, desespe-
radamente, candidataram-se ao visto, gerando instabilidades locais —
como no caso da superlotacao dos abrigos na fronteira brasileira com a
Bolivia no estado do Acre — e o receio do governo brasileiro em ter que
voltar atras com a medida.

Ao conceder os cem vistos mensais, o Brasil tentava absorver os
deslocados que eram vitimas dos chamados “coiotes”, que recebiam di-
nheiro para atravessar os haitianos pela floresta e conseguirem ingressar,
de forma irregular, no territério brasileiro.

Em sequéncia, o governo brasileiro aprovou uma revisao da politica
migratoria para haitianos no Brasil. Foi publicada no Diario Oficial, em 29
de abril de 2013, a resolu¢ao n°102/2013 do Conselho Nacional de Imigra¢io
(CNIg), determinando o fim do limite maximo de 1200 vistos anuais e da
exclusividade da Embaixada Brasileira em Porto Principe em concedé-los.

Dois pontos precisam, entdo, ser destacados no quadro de politicas
migratoérias brasileiras com a questdo haitiana: o ndo reconhecimento do
status de refugiado e a implementacao dos vistos de permanéncia espe-
ciais a haitianos por razées humanitarias. Analisaremos essas medidas
enquanto dispositivos de politicas migratérias combinados com a politica
externa brasileira, de acordo com o ja ilustrado, na secao a seguir.

Mudangas da politca imigrat6ria: uma combinagao com a polftica externa

A chegada dos primeiros haitianos, e o crescente fluxo, criou a ne-
cessidade de um posicionamento estratégico do governo brasileiro que,
de fato, tomou posi¢ao: a de ndo concessao do status de refugiado aos hai-
tianos, alegando nio poder admitir desastres naturais como bem-funda-
do temor de perseguicdo, nem enquanto vitimas das consequéncias des-
ses desastres, apesar das defini¢6es citadas no inicio do texto em mengao
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a Convencao de Genebra. Mais ainda, ressalta-se que o proprio sucesso da
MINUSTAH - em especial quando observada a posi¢ao do Itamaraty so-
bre isto, colocada na primeira se¢do — preconizaria uma situag¢ao de nao-
-perseguicdo ou de ndo-violagao aos direitos humanos no Haiti, mas sim
de uma migragdo com motiva¢des estritamente econdmicas e laborais,
nos moldes cléssicos apontados por Rocha-Trindade (1995).

Muito se ventilou também acerca da possibilidade de conceder re-
fagio através da Declaragdo de Cartagena de 1984, que prevé a situagao
de massiva violagdo aos direitos humanos, uma vez que a situagdo do
Haiti pos-terremoto ndo permitia a satisfagdo dos mais basicos direitos
humanos, conforme aponta Santos (2014) em seu trabalho.

A negacao sumaria dos pedidos de refiigio de haitianos no Brasil,
ou seja, automaticamente encaminhadas para o CNIg, depde, como su-
gere Jubilut (2007), contra o argumento de seguranga nacional e conta
a propria atuagdo do Brasil dentro da MINUSTAH, posto que possuia
poder de politica e pacificagdo no Haiti, logo, compreendendo como uma
agente ao lado do Estado haitiano.

Isso entra em convergéncia com a propria analise do pedido de refu-
gio pelo CONARE, onde ha a verificagdo de antecedentes criminais mais
aprofundada, de acordo com a lei 9.474/1997 que emana os principios da
Convengcao de 1951 sobre refugiados (JUBILUT, 2007). Os vistos humani-
tarios sdo vistos especiais emitidos mais rapidamente, num processo de
fast track, ou seja, de modo mais rapido que o normal, neste caso, bastan-
do a apresenta¢do da documentacio e a verificacdo de sua autenticidade,
dispensando analises protocolares mais profundas (SICILIANO, 2013).

E interessante observar que o fechamento da fronteira foi utilizado
num momento que o governo julgou critico, um ato estratégico para
tentar conter a entrada dos haitianos — muito embora nao tenha surtido
o efeito desejado (FERNANDES et al,, 2013; VENTURA; ILLES, 2012).
Por conseguinte, fechando as fronteiras, o governo brasileiro teve uma
postura objetiva e material de barrar a entrada de migrantes provenientes
do Haiti.

Dessa forma, fazendo-o, o Brasil passou a mensagem de que hai-
tianos ndo seriam bem-vindos, tanto para os proprios imigrantes, quanto
para a propria populagdo brasileira; ato que reforca os dizeres de Pévoa
Neto (2008) acerca do processo que liga o imigrante haitiano a ideia do
indesejavel e aquele que traz males sociais. As for¢as politicas contrarias
a vinda dos haitianos comeg¢aram, entdo, crescentemente, a propagar vi-
sOes negativas via grande midia a partir de 2011, intensificando nos anos
vindouros, como atesta Santos (2014) em sua pesquisa.

Fechada a possibilidade para concessdo de refigio, criou-se uma via
intermediaria que reconhecia a situagao sui generis dos haitianos no Bra-
sil, sem conceder reftigio, mas diferenciando-os frente a outros imigran-
tes. O instrumento normativo que regulava essa possibilidade impunha
barreiras e medidas de controle t3o estritas quanto as pontes: a Resolugao
Normativa 97/2012 do CNIg impunha controle geografico e quantitativo
da emissao dos vistos especiais (BRASIL, 2012).

O caso de cotas ja teria sido utilizado no Brasil em 1930 e 1934,
visando evitar situacdes de grave ameaga social, porém, a utiliza¢ao de
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4. E de proposico brasileira a inclusdo
do artigo 11 dos objetivos especificos da
UNASUL, que trata justamente sobre a

cooperagao e integragao por meio das

migracoes: “La cooperacidn en materia

de migracién, con un enfoque integral,

bajo el respeto irrestricto de los derechos
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humanos y laborales para la regulari-
zacion migratoria y la armonizacion de
politicas.” (UNIAQ DE NAGOES SUL-
-AMERICANAS, 2008).

cotas no caso dos haitianos somente denunciava a falta gestdao das imi-
gracoes no Brasil (SICILIANO, 2013). Conforme Pévoa Neto (2008), po-
demos analisar que os 1200 vistos humanitarios previstos pela resolucao
seria uma tentativa de controlar o fluxo de haitianos, impedindo e jogan-
do a marginalidade a demanda que excedesse esse nimero e, ainda assim,
viesse ao Brasil. Mais uma vez, a parte objetiva do dispositivo carrega
implicagbes fortemente subjetivas que podem dar margem a xenofobia,
especificamente aos haitianos e contrariando os principios da politica de
insercdo estratégica do Brasil defendida a época.

Dentre esses principios — que se verificaram ativamente até o afas-
tamento da presidente Dilma Rousseff em maio de 2016 -, vislumbrava-se
a atuagdo brasileira como ativa, intermediadora de conflitos e promotora
da integragdo regional latino-americana, sem olvidar a prépria questao
da mobilidade de trabalhadores, logo, de migrantes, no ambito da UNA-
SUL* como uma das propostas dos grupos de trabalho liderados pelo
Brasil, ndo apenas nessa organiza¢do, mas também em conjun¢io com
foruns da América Central, Caribe e paises andinos.

Entretanto, essa postura e atitudes mostram-se diferentes dos ar-
gumentos de solidariedade e zelo pelos direitos humanos dos haitianos
imigrantes em dire¢do ao Brasil, quando da publicagdo da RN 97/2012.
Ademais, o Peru passou a exigir visto dos haitianos somente na metade
de 2012, por pressao do Brasil (CHADE, 2012), além de influenciar outras
nag¢des vizinhas a endurecerem seu controle migratério, como Bolivia e
Paraguai, também por pressao de Brasilia, revelando a forte influéncia do
pais nas decisoes da agenda migratéria sul-americana.

Apesar da tentativa brasileira de mudar a postura também do Equa-
dor, pais-referéncia nas politicas de migrac¢ao e refligio, nao houve mudan-
canas exigéncias para a entrada de haitianos naquele pais (CHADE, 2012),
ja que o governo equatoriano mantém uma postura de abertura e recep-
¢do a estrangeiros de forma impar no Sistema Internacional, tradi¢ao que
perdura nas tltimas décadas sem alteracbes. E valido ilustrar também
uma dissociagdo entre a pressdo exercida pelo Ministério da Justica e
aquela pelo Servico Exterior do Brasil, que muitas vezes ndo dialogam
ou nao possuem convergéncias de posi¢des em temas especificos, como
neste das migrag¢oes de haitianos.

Portanto, trata-se de uma atitude muito ilustrativa que mostra o
real intuito desse dispositivo de politica migratéria, que € constituido por
instrumentos juridicos limitantes, bloqueio de fronteira em certos mo-
mentos; forcas politicas promovendo um recorte do saber através de dis-
cursos mididticos negativos; pressao diplomatica em paises vizinhos para
dificultar a chegada dos haitianos.

Com a revogagdo do limite de vistos a partir de 2013, abriram-se
novas oportunidades nos postos diplomaticos do Brasil no exterior, em
especial nos de Porto Principe e Santo Domingo, para a solicitagdo do
visto humanitario para haitianos, normalmente concedido; porém, o re-
fgio — o status de refugiados — continuou a ser negado nessa nova politica
externa combinada com politica imigratoria.

Por trés anos, os vistos humanitarios se constituiram como a res-
posta estratégica do governo brasileiro frente a chegada dos haitianos,
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que comegou em 2010. A ruptura desta continuidade surgiu apenas em
novembro de 2015, quando o governo brasileiro concedeu a autorizagao
permanente para 43.781 imigrantes haitianos, que entraram no Brasil
pela fronteira terrestre com o Acre, a partir de 2010, e ndo se enquadram
na condi¢do de refugiados, conforme as palavras do entdo Ministro da
Justicga, José Eduardo Cardozo:

Essa autorizag¢do de permanéncia é muito importante porque ela supera a fase
do visto provisério e d4 uma perspectiva definitiva para que eles possam aqui
residir utilizando e fazendo jus de todos os direitos que um estrangeiro tem
no Brasil. Eles passam a ter novas oportunidades de trabalho, inser¢do social e
participagdo em programas sociais. E um reconhecimento muito claro de que o
Brasil é um pais que acolhe seus imigrantes, que respeita direitos e ndo age de
forma preconceituosa. (GOVERNO..., 2015).

Essa mudanca se deve fundamentalmente a dois fatores:

* busca pela formalizag¢ao e integracao dos haitianos a sociedade,
portando uma autoriza¢do permanente que garantira uma gama
maior de direitos — mas também de obriga¢des — junto ao Estado
brasileiro, especialmente no que se refere a inser¢ao no mercado
de trabalho, inclusio escolar e universitaria, acesso a documenta-
¢ao antes restrita, etc.;

« necessidade de regularizagdo desses migrantes, possibilitando
sua naturaliza¢do no futuro, a fim de equipara-los aos nacionais
em todas as competéncias e instancias do Estado brasileiro, espe-
cialmente se observado que muitos trouxeram suas familias ou
passaram a constituir um nucleo familiar no Brasil, ja com filhos
brasileiros natos.

No intuito de mostrar como a politica migratéria brasileira evoluiu
mais por medidas esparsas do que pela consolida¢do e modernizagao da
sua lei de imigrantes, o Estatuto do Estrangeiro, lei 6.815 de 1980, tinha
como ponto forte a securitiza¢ao do tema migrag¢ées (SICILIANO, 2013;
VENTURA; ILLES, 2012). Segundo Siciliano (2013), a proposi¢ao legis-
lativa 5.655 de 2009 pretendia congregar os atos isolados em matéria de
migrag¢do, porém, continuava sem oferecer uma dinamizagao e respeito
aos direitos humanos dos imigrantes em seus artigos.

Assim, temos uma comissao de especialistas que criou e publicou
em julho de 2014 um anteprojeto da Lei de Migrac¢oes e Promo¢ao dos Di-
reitos Humanos dos Migrantes no Brasil (ANTEPROJETO..., 2014), com
forte participagdo de atores do Itamaraty. Tal anteprojeto previa, entre
outras coisas, a cria¢ao da Autoridade Nacional Migratéria— ANM, érgao
autarquico competente para tratar do tema no Brasil, bem como a do
Conselho Nacional de Migra¢ao (CNM), 6rgao de articulacao e supervi-
sdo da aplicagdo das politicas migratérias composto por representantes do
governo e da sociedade civil ANTEPROJETO..., 2014).

Nao esquecamos, contudo, que se o Brasil ndo reconhecia refugio
aos haitianos, sinalizando com o visto humanitario certo reconhecimen-
to da situagao haitiana insuficiente para tal, por outro lado, conferia total
anuéncia de calamidade dos direitos humanos participando como chefe
da parte militar da MINUSTAH desde 2004 (REDIN; MICHOLA, 2015).
Tal fato revela discrepancia entre a politica externa da solidariedade de
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5. Conforme citado ao longo do texto,

a MINUSTAH, comandada pelo Brasil,
tinha dentre suas fungdes pacificar o
territorio e a sociedade haitiana, trazendo
elementos de policia, reestruturagdo
social e civil, organizagao politica,
protegao aos direitos humanos e criagao
—em conjunto com as demais forgas,
entidades, organizagdes e com o proprio
Estado haitiano — das bases e estruturas
para alavancagem do Haiti ap6s a guerra
civil e, especialmente, apés o terremoto
de 2010 que destruiu o pafs em todas

as searas. O que se argumenta aqui

é que este mesmo Estado brasileiro
teve uma posicdo distinta quando da
recepgao dos imigrantes haitianos em
seu territorio desde o comego sem saber
como categoriza-los e com dificuldade
de aloja-los e encaminha-los a protecao
social e ao préprio mercado de trabalho.
Nao se intenciona questionar a possivel
omissao por parte do governo brasileiro,
proposital ou ndo, mas sim o contraste
na forma de tratamento aos haitia-

nos em situacdes de vulnerabilidade
semelhante, porém, em circunstancias e
territérios distintos, por parte do mesmo
agente, o Estado brasileiro e seus atores
institucionais.
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Seitenfus (2006) aos haitianos no seu pais natal e o tratamento dado a
estes quando chegam ao territoério brasileiro.”

Com a revogacao das cotas e novas possibilidades de obter os vis-
tos humanitarios, vigendo até o inicio de 2015, temos a consolida¢do do
dispositivo migratério brasileiro para os haitianos. Porém, Faria (2015)
conclui com ressalvas:

O caso haitiano evidenciou dois aspectos relevantes do debate doméstico em
curso sobre a revisdo do Estatuto do Estrangeiro: i) a dispersdo de responsabili-
dades e as diferentes nuances dos atores governamentais envolvidos com o tema
migratoério quanto a dimensdo dos direitos humanos na politica migratoria; e ii)
a inexisténcia de uma politica migratéria consolidada e abrangente no pais, que
possa responder de forma sustentavel as demandas contemporaneas decorren-
tes do maior papel desempenhado pelo Brasil como pais de destino de migran-
tes. Por essas duas razdes, a resposta ao influxo de haitianos foi estabelecida,
como demonstrado, por meio de reunides emergenciais, que, em larga medida,
atenderam as demandas de forma reativa. A fragmentag¢do da politica migra-
toria é considerada por alguns setores nacionais como determinante da a¢do
ministerial, por impedir forma de gerenciamento tematico que dé conta dos de-
safios apresentados ao Brasil na condi¢do de pais de destino. (FARIA, 2015, p. 92).

Mesmo esta pesquisa se concentrando no periodo histérico 2010-
2015, podemos averiguar que o Brasil procurou uma otimizagao da ges-
tdo da migracao, tentando conciliar sua agenda interna com os anseios de
projecao externa, ainda que muitos desafios na seara institucional e legal
impecam uma consolida¢do de uma politica migratéria aliada aos pontos
da politica externa brasileira.

Consideracdes finais

I I I S R T R I R I I R A I I I A )

A partir das analises sobre os pontos de convergéncia e distancia-
mento entre as politicas externa e migratoria, foi possivel identificar al-
gumas vantagens e desvantagens da coordenag¢do dessas politicas com
potenciais impactos para a imagem do Brasil e o fortalecimento do soft
power brasileiro.

Por mais que as manifesta¢Ges protocolares indiquem que o Bra-
sil reconhece o valor dos imigrantes que contribuiram e contribuem
para o desenvolvimento do Pais, isso ndo significa que deixem de ser
aplicadas as sang¢es previstas na Lei n° 6.815, de 1980, nos casos de
entrada e permanéncia irregulares, sancionadas com as deportagoes.
Embora o numero tenha sido relativamente pequeno no periodo de
1995 a 2010 (3.203 deportagdes, média de 200 pessoas/ano), algumas
nacionalidades se sobressaem, tais como bolivianos (696 ou 21,7% do
total), peruanos (339 ou 10,6% do total), chineses (199 ou 6,2%) e liba-
neses (175 ou 5,5%,).

O tema dos refugiados também pode ser apontado como um dos
fatores que articulam politica externa e politica migratéria. Conforme
referido anteriormente, o Brasil é signatario dos principais tratados in-
ternacionais de direitos humanos e é parte da Conveng¢ao das Nagoes
Unidas de 1951 sobre o Estatuto dos Refugiados e do seu Protocolo de
1967. Em 1997, foi promulgada a Lei n® 9.474, de 1997, a qual contempla
os principais instrumentos regionais e internacionais sobre o tema (DI-
ZNER, 2015).
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Os focos de desarticulagdo entre a politica externa e a politica mi-
gratoria podem ser identificados em algumas instancias decisérias que
ainda se mantém resistentes as necessarias adapta¢des do Estado e da so-
ciedade para fazer frente aos desafios impostos pelo fendmeno migraté-
rio. Nesse sentido, durante o periodo estudado, houve momentos em que
as agOes de politica externa nao tiveram impacto sobre a politica migrato-
ria, tiveram impacto muito reduzido ou seus efeitos levaram muito tem-
po para se manifestar. Essa desarticula¢ao pode ser indicada como tendo
origem, em grande parte, no embate entre essas instancias, ingrediente
natural nas democracias.

Ao mesmo tempo, em ambito interno, existem pressdes para a ma-
nutencao das politicas mais restritivas e garantidoras da seguranga e dos
empregos nacionais, que visam manter os contingentes de migrantes in-
documentados sem acesso aos sistemas de protecao social, como satde
e educagdo. Essa dindmica pode ser identificada como a que opera nos
jogos de dois niveis enunciados por Putnam (2010), em que se verifica:

« 0 paradoxo pelo qual arranjos institucionais que fortalecem os
tomadores de decisdo no nivel doméstico podem enfraquecer seu
poder de barganha na arena internacional (e vice-versa); e

* a potencial reverberacdo de pressdes internacionais na agenda
doméstica. Essa perspectiva contribuiria para explicar por que al-
guns compromissos internacionais tém impacto mais imediato na
evolucdo da legisla¢do e das politicas migratoérias e outros nao.

O presente artigo apresentou, portanto, as convergéncias e os dis-
tanciamentos existentes entre as politicas externa e migratoria, a partir
do mapeamento dos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil
e das percep¢des de atores envolvidos na execug¢ao de ambas as politicas,
especialmente para o caso haitiano.

Foi possivel observar a ambiguidade do comportamento do Estado
brasileiro em rela¢do ao tema das migra¢des internacionais, embasada,
conforme a hipétese inicial, em redirecionamentos parciais da politica ex-
terna brasileira face aos anseios do pais na agenda internacional, porém,
levando-se em conta os desafios internos.

Nesse sentido, o redirecionamento proposto nao segue um padrao es-
tabelecido por Hermann (1990), mas sim uma parcialidade no trato da ques-
tao migratoria, na qual o governo brasileiro coordenou, no caso dos haitia-
nos, uma posi¢ao altiva na MINUSTAH com uma timida e conturbada re-
classifica¢do dos migrantes haitianos — desde a negac¢io de pedidos de refagio
até a cria¢do de um visto humanitario —, consolidando-se com a autorizacio
de permanéncia final, um processo que perdurou durante cinco anos.

Em suma, observa-se tratativas fomentadas pela agéncia direta do
Ministério da Justica em coordenacdo com o Ministério das Relacdes Ex-
teriores para a discussdo e inclusdo da politica migratdria dentro da for-
mulagao da Politica Externa Brasileira, a exemplo de outros paises, como
Argentina e Canada, isto €, vinculando diretamente os anseios de proje-
¢do externa do Brasil com situa¢des-problema enfrentadas internamente,
como o caso das migra¢des em massa, caracteristica presente em todos
0s great powers.
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RESUMO

Nas tltimas décadas temos observado um aumento significativo dos fluxos
comerciais globais, especialmente de bens intermediarios, além de um aumento
significativo no volume de investimento direto. A literatura econdmica tem
apontado a relagdo desses fendmenos com o processo de fragmentagao do processo
produtivo. Mas, apesar de amplamente praticado, o conceito ainda ndo é bem
definido na literatura. Neste artigo optou-se por agregar os diversos conceitos
relacionados 4 este fendmeno em dois grupos, os que tratam da fragmentagio
produtiva, ou seja, a divisdo geografica da produgio, e a integragio produtiva
regional, que diz respeito a economias envolvidas em acordos preferenciais de
comércio. Para contextualizar o tema foram apresentados brevemente os historicos
de integracio produtiva na América Latina e na Asia. A pesquisa leva a conclusio
que, apesar de distintos, os conceitos convergem na medida em que os acordos
preferenciais sdo capazes de reduzir os custos de comercializagao.

Palavras-chave: Fragmentac¢ao produtiva. Integragdo Produtiva Regional.
Acordos preferenciais de comércio. América Latina e Asia.

ABSTRACT

In recent decades we have seen a significant increase in global trade flows,
especially of parts and components, as well as a significant increase in the volume
of direct investment. The economic literature - theoretical and empirical - has
pointed out the relationship of these phenomena with the fragmentation process
of the production process. But although widely practiced, the concept is not

well defined in the literature. In this article we chose to aggregate them into

two groups, those dealing with production fragmentation, ie, the geographic
division of production, and regional productive integration, which concerns

the economies involved in preferential trade agreements. Moreover, the main
determinants and effects on the growth and development of the countries
involved were appointed. And to contextualize the theme, were briefly presented
the history of productive integration in Latin America and Asia. The literature
survey leads to the conclusion that although distinct concepts converge as the
preferred arrangements are able to reduce marketing costs.

Key words: Productive fragmentation. Regional Integration Productive.
Preferential trade agreements. Latin America and Asia.
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DAL; BLYDE; SUOMINEN, 2013)

Introducao

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

Tradicionalmente existem duas formas das firmas se internaciona-
lizarem e penetrarem em outros mercados. A primeira delas é através
do comércio, via exportacdes. A outra forma consiste no investimento
direto estrangeiro, onde empresas se tornam multinacionais ao se res-
ponsabilizar pela producao do bem além de suas fronteiras (HELPMAN,
2011; STURGEON et al., 2013). Porém, nas ultimas décadas, novas formas
de organizacdo da produgio e coordenacio da producio industrial vém
emergindo, possibilitando novas formas de internacionaliza¢ao das em-
presas e das economias. Com a redu¢ao nos custos de transporte e de co-
municagdo, e dada as possibilidades tecnolégicas de se partilhar determi-
nados processos produtivos, cadeias produtivas que se concentravam ma-
joritariamente em um determinado pais — e, muitas vezes, em uma unica
empresa - passaram a fragmentar seu processo de produ¢ao em distintas
etapas, descentralizando-as espacialmente e entre diferentes empresas.

O cenario econdmico mundial contribuiu para o aprofundamento
dessa nova organizagdo da produgdo. Sturgeon et al. (2013) destacam a
importancia da nova configuragio internacional a partir do final da dé-
cada de 1980. Com o fim da Unido Soviética e a abertura da China ao co-
mércio internacional, além da liberaliza¢do comercial dos paises que hoje
formam os BRICS (Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul), houve
uma amplia¢do do mercado mundial. Estes paises assumiram uma po-
si¢do importante de fornecedores de matérias primas e/ou mao de obra
barata e amplo mercado consumidor.

Neste contexto, as empresas tém buscado crescentemente localizar
suas etapas produtivas em diferentes sitios de forma aproveitar as van-
tagens comparativas de cada regido e maximizar a eficiéncia produtiva.
Essa localizagdo pode se dar via implanta¢do de uma filial, através da
abertura de filiais (IDE) ou via subcontrata¢io (outsourcing). A reorga-
nizacdo da produgio global — e a nova divisao internacional do trabalho
— resultante desse movimento deu origem as chamadas Cadeias Globais
de Valor (CGV). A Comissao Economica para a América Latina (CEPAL,
2013) afirma que esse movimento reflete estratégias de firmas que bus-
cam “combinar a tecnologia, a inovagdao e o know-how dos paises de-
senvolvidos (economias de casa matriz) com os menores custos de mao
de obra dos paises em desenvolvimento (economias de fabrica)” (COMIS-
SAO ECONOMICA PARA A AMERICA LATINA, 2013, p. 14). Mas, para
isso, Estevadeordal, Blyde e Suominen (2013) destacam que a reducdo
nos custos produtivos deve ser superior aos custos com a coordenagio de
todo o processo.

Nesse contexto, os custos de transacdo — ou de ligacdo de servigos
(JONES; KIERKOWSKI, 1990) — sdo bastante relevantes. Alids, ndo somen-
te os custos habituais de comércio entre firmas localizadas em diferentes
paises, mas também os custos associados a coordenagdo das complexas re-
des formadas nas CGV’. Ndo ¢ a toa que os acordos preferenciais de comér-
cio continuaram a proliferar na economia mundial nos anos 2000. Os acor-
dos preferenciais e 0 movimento de integra¢ao regional tém, no entanto,
ganhado contornos diferentes dos movimentos observados até o inicio dos
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anos 90. Tais acordos se tornaram muito mais abrangentes, indo frequente-
mente além das disciplinas comerciais — a inclusao de disciplinas referentes
ao investimento e a propriedade intelectual, assim como a regulacio do co-
mércio de servigos, passaram a estar presentes em grande parte dos acordos
ou ser objeto de acordos especificos.

Esses acordos tém contribuido para a formagao das redes ou cadeias
globais — ou regionais, conforme chama aten¢ao Baldwin (2013). Percebe-
-se também que a formagao dessas redes em nivel regionais estao associa-
das a ganhos de competitividade dos bens produzidos na regido e que a
articulacdo entre os multiplos agentes podem gerar beneficios para os di-
ferentes paises envolvidos (dependendo, obviamente, da configuragao de
tais cadeias, notadamente de sua estrutura de governanga das mesmas).

Nesse contexto, a integragdo regional ganha — ou recupera, como
comentaremos adiante — uma nova (antiga) dimensao. Ela vai se configu-
rando cada vez de forma mais abrangente e ganhando um carater produ-
tivo (em contraposi¢do as iniciativas a integragdo regional exclusiva ou
preponderantemente comercialista). Ou seja, a integragao regional passa a
ir muito além dos fluxos comerciais e as politicas e objetivos que as regem
vao se preocupar com questoes associadas a estratégias conjuntas de pro-
ducdo dos sistemas produtivos dos paises.

O presente artigo pretende justamente trazer para a discussao
questdes relativas a integracdo regional que carrega em si esse carater
produtivo. O conceito de Integragdo Produtiva Regional (IPR), embora
crescentemente discutida em funcao do contexto exposto acima, ja mere-
ce esclarecimento, pois “ndo é um conceito bem definido nem na literatu-
ra académica nem tampouco na literatura de negocios” (HAMAGUCHI,
2010, p. 311). Existe uma ambiguidade na literatura e o conceito pode ser
empregado em dois sentidos: integra¢ao produtiva - oriundo da economia
industrial e que diz respeito a integragdo das diversas etapas do processo
produtivo - e o outro - integra¢do produtiva regional que trata do feno-
meno da articulagdo produtiva de paises envolvidos em acordos prefe-
renciais. Ainda que, a principio, sejam tratados de forma distinta, os dois
estdo relacionados, na medida em que os acordos preferenciais firmados
entre os paises sdo capazes de reduzir os custos de comercializagao.

A experiéncia de integracio comercial da América Latina e da Asia,
ainda que com trajetdrias distintas, sdo exemplos de como acordos pre-
ferenciais de comércio podem apoiar a integra¢do produtiva entre seus
membros. Os acordos firmados no Ambito da América Latina, seja no
ambito da AL ADI, do Mercosul ou da Comunidade Andina, s3o reflexo
de uma estratégia adotada pelos estados membros para promover o de-
senvolvimento das industrias e articulagdo produtiva entre os parceiros.
Ja os acordos firmados na Asia apresentam um perfil diferenciado, em
sua maioria refletem as demandas e mesmo iniciativas do setor privado.
Normalmente, eles sdo utilizados para facilitar rela¢oes ja estabelecidas
entre os ‘parceiros naturais’. Neste sentido, de acordo com Dalle, Fossati
e Lavopa (2013), a visdo das CGVs representaria um novo paradigma de
desenvolvimento, ocupando o lugar do modelo de industrializagdo ba-
seado na substituicdo das importacdes, na América Latina, e do modelo
orientado para exporta¢des, do Sudeste Asiatico.
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4. Este processo de integragdo produtiva,
além de fragmentagdo da producdo,
também vem sendo tratado como
producdo complementar, segmentacao,
terceirizagdo, especializagdo vertical, de-
sintegragao da produgao, decomposicao
das cadeias de valor ou cadeias globais
de valor, “outsourcing” e “offshoring”.

5. Apesar do conceito desenvolvido
por Hummels, Rapoport e Yi (1998) ser
amplamente aceito, outros fenémenos

podem ser erroneamente caracteri-

zados como fragmentacdo produtiva.
Dullien (2010) destaca que, em algumas
analises, o processo de divisdo inter-
nacional do trabalho é erroneamente
classificado como integragao produtiva.
Segundo o autor, 0 processo s6 pode ser
caracterizado como integragdo produtiva
quando a divisdo do trabalho gera
externalidades positivas na difusdo do
conhecimento e do progresso técnico.
Veiga e Rios (2008) também identificam
que em alguns casos o conceito se
confunde com a divisdo internacional do
trabalho realizada desde os primérdios
do capitalismo, que consiste na coorde-
nagdo da producdo exclusivamente pelo
mercado, via pregos. Enquanto, para o
autor, o conceito de fragmentacdo que
emergiu nos anos 80 exige um elevado
grau de coordenagao das atividades
entre os agentes envolvidos.
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O artigo apresenta, em primeiro lugar, as origens, determinantes e as
implica¢bes em termos de crescimento e desenvolvimento econémico do
processo de fragmentacao internacional da produgao. Tal discussao apro-
funda a compreensao do contexto no qual emerge a “integra¢ao produtiva
regional”, o que permite sua conceituagao e delimita¢do. Em seguida, rela-
ciona o conceito de integracao produtiva e a formagao de acordos preferen-
ciais de comércio, relacdo essa que ¢ ilustrada com uma breve analise do
processo de integracio produtiva na América Latina e na Asia. A conclusio
sintetiza e relaciona os conceitos apresentados anteriormente.

Integracao produtiva: conceitos, determinantes e impactos
sob as economias envolvidas

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

O fenémeno da integra¢ao produtiva esta associado ao processo de
fragmentacdo da producio* e esta fundamentado na literatura do comér-
cio internacional. A produgdo de um bem seria fragmentada de acordo
com as vantagens comparativas de cada pais e o processo produtivo seria
composto por parcelas de produtos com diferentes contetidos tecnologi-
cos, dividido de acordo com a eficiéncia relativa de cada pais envolvido no
processo, podendo, inclusive, pertencer a proprietarios diferentes. Este
processo iria minimizar custos e aumentar a produtividade e competiti-
vidade dos envolvidos no processo (HAMAGUCH]I, 2010, UNITED NA-
TIONS CONFERENCE ON TRADE AND DEVELOPMENT, 2013b).

Mas, apesar de amplamente praticado e discutido, o fenomeno da
integracdo produtiva ndo esta bem definido. A defini¢do mais adotada
para este fendmeno é o da especializagdo vertical, sugerida por Hum-
mels, Rapoport e Yi (1998). Os autores impdem trés condi¢des para que o
comércio entre parceiros seja caracterizado como especializagao vertical:

« a produgdo do bem deve seguir um processo sequencial passivel
de ser dividido em diversas etapas;

* pelo menos dois paises devem participar do processo;

e um pais deve importar insumos que sera utilizada na produ-
¢ao do bem posteriormente exportado. De acordo com Hillber-
ry (2011), o conceito de especializagao vertical deve ser pensado
como se as tarefas realizadas por cada pais estivessem vertical-
mente interligadas com as tarefas executadas nos demais paises,
dando origem a uma forma de producio sequencial em redes de
producao globais.’
A fragmentagdo produtiva também esta estreitamente relacionada
a formacao de Cadeias Globais de Valor (CGV). De acordo com Kaplinsky
e Morris (2001) e Gereffi e Fernandez-Stark (2011) uma cadeia de valor
compreende todas as etapas produtivas de um bem ou servico, desde a
concep¢ao do bem, sua producio fisica através das diversas fases de seu
processo produtivo, até a entrega ao consumidor final e seu descarte fi-
nal/reciclagem. Ou seja, a abordagem da cadeia de valor excede a pro-
dugdo do bem em si, sendo a producdo apenas um elo que agrega valor
ao produto. As etapas da CGV incluem também a obtencado de insumos,
P&D, produgio, distribui¢ao, marketing e servico de pds-venda.
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O conceito de CGV também estd atrelado ao comércio de tarefas. En-
tende-se que cada etapa que agrega valor ao produto final pode ser classifi-
cada como uma tarefa, que pode ser realizada por empresas independentes.
O objetivo é reduzir os custos de produgio e de transacao, intensificando os
ganhos de produtividade (PIETROBELLI; STARITZ, 2013).

Determinantes da fragmentagdo produtiva

O fendmeno da fragmentac¢do em si ndo é novo, a novidade esta no
grau de sofisticagdo dos fluxos de mercadorias e no padrao de coordena-
¢do exercida em cada etapa do processo. Neste sentido, muitos fatores
vém contribuindo para a dissemina¢do da fragmenta¢io produtiva e a
questdo tecnolégica é fundamental para ocorréncia deste fenomeno. Ge-
reffi, Humphrey e Sturgeon (2005) apontam que a principal caracteristica
que permite a fragmentag¢do da produgio ¢ a ‘separabilidade’ da proprie-
dade. Ainda que muito se discuta sobre as vantagens advindas de se frag-
mentar a produgdo em alguns setores — em especial téxtil e eletronica -,
para outros setores a fragmentagdo nao é rentavel nem economicamente,
nem viavel tecnologicamente. Além disso, em alguns casos, a fragmen-
tagdo do processo produtivo se restringe ao ambito nacional (ARAU]JO,
2013; ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DE-
VELOPMENT, 2013).

No caso dos setores passiveis de se internacionalizar, existem al-
guns fatores que tornam o processo mais factivel. Dentre eles, Sturgeon
e Memedovic (2011), OECD (2013) e United Nations Conference on Trade
and Development (UNCTAD, 2013a) destacam o declinio nos custos de
transporte® — consequéncia da técnica de “conteineriza¢do” e melhorias
nos servigos de logisticas — e o surgimento de novas formas organizacio-
nais e estratégias corporativas, tais como producao modular’ e manufa-
tura flexivel. A liberaliza¢cdo comercial e a redu¢io das barreiras ao co-
mércio (barreiras politicas, tarifarias e ndo tarifarias, custos transacionais
e de comércio interno — legislativos e burocraticos) também favoreceram
o processo, dado que facilitaram os fluxos transfronteiri¢os. Hillberry
(2011) e Sturgeon (2013) ainda destacam que o surgimento de novas eco-
nomias de mercado no final da década de 80, como a China, Russia, india
e alguns paises do Leste Europeu levou a um novo reordenamento do
processo produtivo, especialmente no que diz respeito a oferta de bens
primarios e mao de obra barata. Sturgeon (2013) destaca ainda o carater
qualitativo da inser¢ao destas economias, ou seja, o aumento da capacida-
de industrial nos paises menos desenvolvidos.

De acordo com OECD (2013), para as economias envolvidas nas
CGV obterem os maiores retornos possiveis é necessario que haja infraes-
trutura de alta qualidade, adesdo aos padrdes internacionais e redes de
tecnologia da informagdo bem desenvolvidas, existéncia de infraestrutu-
ra “soft”, ou seja, mecanismos politicos, procedimentos e institui¢des que
favorecam o processo de fragmentacao, servigos eficientes que amparem
o comércio intracadeia, como logistica, por exemplo, e boa capacidade
de fornecimento das empresas nacionais, especialmente as pequenas e
médias empresas.

6. Hillberry (2011) destaca a importancia
da evolugdo nos fretes aéreos, que se
tornaram mais baratos e proporciona

a entrega mais rapida do produto,
permitindo a pratica de estoque no nivel
de just in time.

7. Nonnenberg (2013) destaca que entre
os fatores que favoreceram a fragmen-
tagdo produtiva, a intercambialidade dos
componentes entre diferentes processos
produtivos, especialmente na indUstria
de eletronicos, é um fator relevante.
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8. Neste aspecto, Veiga e Rios (2008)
apontam o diferencial de custo da mao
de obra entre os paises desenvolvidos

e em desenvolvimento como um dos

principais motivadores do processo de

50

fragmentagdo da produgdo em torno
do globo.

Além dos elementos mais tradicionais, como a reducdo dos custos,
em especial dos custos associados ao transporte e as barreiras ao comér-
cio, e da viabilidade técnica e econdmica da fragmentagao, Medeiros (2010)
destaca a importancia da revolucao ocorrida nas tecnologias de informa-
¢3o0 e comunicagdo, que possibilitou a codificagdo e a modularizac¢ao do
processo produtivo (fisica e geograficamente) facilitando a coordenacao
do processo. Helpman (2011) destaca que estas novas possibilidades tec-
noldgicas de fragmentar a produgdo levaram as empresas a adotar novas
formas de organizagdo e praticas de gestao. As empresas multinacionais
(EMN) vislumbraram a fragmentagao produtiva como uma oportunida-
de de explorar as vantagens comparativas de diversos paises.

Neste sentido, a op¢ao pela fragmentagao da produg¢ao envolve tam-
bém elementos microeconémicos. A decisdo entre integragdo vertical ou
fragmentagdo da produgdo é tomada no ambito da firma, considerando
o diferencial de custos entre as duas formas de producao®, buscando o
aumento na eficiéncia, diferenciagdo do produto e ganhos de escala (GA-
LAR, 2012; OLIVEIRA, 2014). OECD (2013) destaca que, entre as motiva-
¢oes que levam as empresas a fragmentar sua produgao, as principais sdo:
tornar a empresa mais eficiente ao se beneficiar de economias de escala e
de escopo, ter acesso a mercados estrangeiros, assim como a ativos estra-
tégicos e novos conhecimentos, além de estarem mais préoximos de seus
concorrentes e fornecedores.

O trade-off entre o custo de producao e de transagao ¢ fundamen-
tal. De acordo com Coase (1937 apud ARAUJO, 2013), a rela¢do entre os
dois custos ¢é o principal determinante do grau de integracao vertical da
firma. Para que a empresa se concentre nas atividades que lhe propor-
cionam maior retorno € necessario que transfira suas atividades menos
rentaveis para outras empresas. Mas, para criar vinculos duradouros e
confidveis com os fornecedores hd uma série de custos, como a busca
pelo parceiro adequado e a escolha de mecanismos de solu¢ao de con-
trovérsia, por exemplo.

Segundo Jones e Kierkowski (1990), a decisdo de fragmentar é moti-
vada pela possibilidade de redugdo dos custos de produgao, especialmen-
te aqueles associados aos service link costs (custos de liga¢ao dos servicos).
Para que haja fragmentacio, os custos de ligacdo dos servicos, que dizem
respeito a separacao fisica da produgio - custos com transporte, barreiras
comerciais e coordenagao da atividade -, ndo devem ser proibitivamente
altos. Os autores destacam que a importancia destes custos aumenta na
medida em que a produgdo vai tornando-se mais fragmentada.

Kimura e Ando (2005) também tratam da importancia dos custos
de conexdo dos servigos e apresentam duas dimensdes relevantes para o
problema - a questdo geografica e a controlabilidade. Longas distancias
geograficas encarecem o produto final, uma vez que aumentam os custos
com transporte e exigem mais investimentos em infraestrutura capaz de
escoar a produgdo. Estevadeordal, Blyde e Suominen (2013) ainda desta-
cam que a distancia pode aumentar a incerteza, uma vez que atrasos na
entrega de componente do processo produtivo podem interromper toda
a cadeia produtiva. Entretanto, os autores destacam que, para que a dis-
tancia ndo seja um fator proibitivo para a formagao de cadeias produtivas
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faz-se necessario que os elevados custos impostos pela distdncia sejam
compensados por outras vantagens — como a formagao de acordos prefe-
renciais de comércio. Além disso, a distdncia em si é um “custo relativo”,
pois outros fatores como a capacidade de conteinerizagdo e a infraestrutu-
ra de transporte também impactam os custos. Ademais, paises distantes
das principais CGV (como, por exemplo, paises da América Latina) po-
dem desenvolver suas proprias cadeias produtivas regionais.

Ainda com relag¢do a importancia da distancia, Hamaguchi (2010)
também afirma que a localizagdo geografica dos parceiros é uma ques-
tao controversa. Se por um lado, grandes distancias aumentam os cus-
tos de transporte e comunicagao entre os paises, por outro lado, paises
vizinhos podem apresentar estruturas produtivas muito semelhantes,
devido a disponibilidade de recursos similares, o que reduziria os efei-
tos positivos da integragdo produtiva. Além da questao fisica, Nonnen-
berg (2013) destaca que a distancia também pode estar relacionada com
a questao cultural e geopolitica.

Por outro lado, os custos de servigo também sao influenciados pela
controlabilidade sobre o processo, sobretudo no que diz respeito a credi-
bilidade, a informagao incompleta e a existéncia de um sistema de solu¢ao
de controvérsias (KIMURA; ANDO, 2005).

Sturgeon (2013) afirma que a fragmentagdo da produgdo se da de
duas maneiras, através das transagdes de mercado e através das empresas
multinacionais, via Investimento Direto Estrangeiro (IDE) e comércio
intrafirma. No contexto de CGVs, as empresas transnacionais tem seu pa-
pel alterado: de produtores globais tornaram-se compradores globais. En-
tretanto, vale destacar, que sua importancia ndo é reduzida por este mo-
tivo. De acordo com UNCTAD (2013b), estima-se que 80% do comércio
mundial ocorrem no ambito de EMN, ademais, o estudo conclui que os
paises com maior estoque de IDE sdo os que apresentam maior contetido
importado em suas exportagdes, maior participagdo nas Cadeias Globais
de Valor e maior participa¢do nas exportagdes em termos de valor adicio-
nado. De acordo com Oliveira (2013) as empresas transnacionais atual-
mente atuam governando as empresas subcontratadas e os participantes
menores das CGV, ao determinarem prazos, padrdo de qualidade e as
especificagdes do produto. Para Medeiros (2010) as EMN sdo importantes
para o processo de fragmentacdo produtiva devido aos elevados custos
de administragdo e de coordenac¢do inerentes a esta estratégia, dada as
barreiras de escala impostas as firmas domésticas.

Uma vez que as empresas multinacionais sdo elementos centrais
neste processo, ¢ necessario compreender os fatores que tornam um de-
terminado pais/regido atrativo ao investimento. A abordagem OLI (ow-
nership, location and internalization) defende que a empresa precisa ter
vantagem em trés areas para instalar uma filial de sua multinacional. A
primeira delas é a vantagem da propriedade, ou seja, possuir ativos es-
pecificos (marcas, competéncias operacionais e beneficios de escala). A
outra vantagem seria de localizagdo, o comércio entre filial e matriz nao
dever ser oneroso, possibilitando o acesso a insumos a baixos custos, as-
sim como impostos e tarifas reduzidos. E, por fim, a da internalizagdo, ou
seja, a matriz deve manter o controle sob a subsidiaria, reduzindo custos
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9. (OLIVEIRA, 2013; STURGEON;

MEMEDQVIC, 2011; STURGEON et al.,

2013; AMADOR; CABRAL, 2008)

10. A literatura de Cadeias Globais de
Valor distinguem entre 4 possibilidades
de upgrading: de processo, de produto,
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funcional e de cadeia.

através do uso de licenciamentos internacionais e joint-ventures (HELP-
MAN, 2011; STURGEON, 2013). Veiga e Rios (2008) argumentam que,
para um pais tornar-se hospedeiro, o mercado doméstico deve ser amplo,
segmentado e concorrencial.

Neste contexto de EMN, a assimetria de poder ¢ um elemento cen-
tral. E, por isso, a relacdo entre a empresa lider (detentora de recursos-
-chave que agregam maior valor) e suas seguidoras dentro das cadeias
de valor pode se dar de diversas formas. O padrao de governanga esta-
belecido é fundamental para determinar a divisao de tarefas e padrio da
estrutura produtiva implantada em cada sitio, além de reduzir os custos
de transacao.

A governanga nesse sentido tem um papel fundamental para de-
finir a inser¢do e possibilidade de desenvolvimento na mesma. Gereffi,
Humphrey e Sturgeon (2005) afirmam que a estrutura de governanga
pode variar de acordo com trés fatores:

 complexidade da transacao e da capacidade de transferir o co-
nhecimento necessario para o processo produtivo;

e codificabilidade e capacidade de transmissao da informacao; e

« capacidade (competéncia) dos fornecedores de atender as especi-
ficidades exigidas pelos lideres.

De forma sucinta, foram diversas as mudancas — de ordem técnica
e politica - ocorridas nas tltimas décadas que permitiram/estimularam
a dispersdo do processo de fragmentagao produtiva regionalmente. Essa
mudanga no padrio de producdo impactou as possibilidades de inser¢ao,
a estrutura produtiva e as possibilidades de crescimento das diversas eco-
nomias, especialmente, aquelas com menor grau de desenvolvimento
econdmico relativo.

Insercdo dos paises nas cadeias globais e regionais - As possibilidades de
upgrading e crescimento econdmico

A inserc¢ao nas CGVs podem trazer diversos efeitos sobre as econo-
mias envolvidas. Ainda que um grupo de autores (ESTEVADEORDAL,;
BLYDE; SUOMINEN, 2013; ORGANIZATION FOR ECONOMIC COO-
PERATION AND DEVELOPMENT, 2013; UNITED NATIONS CON-
FERENCE ON TRADE AND DEVELOPMENT, 2013b) defendam que
a simples reducao das barreiras tarifarias e a inser¢ao do pais em alguma
etapa da cadeia ja seria condi¢do suficiente para promover desenvolvi-
mento econémico e upgrading para as economias envolvidas, para outros
autores’ essa ndo ¢ uma verdade absoluta. Diversas variaveis podem afe-
tar os ganhos adventos da inser¢ao nas CGVs, dentre eles, o padrao de go-
vernanga estabelecido e o arcabougo institucional vigente nas economias.

O conceito de upgrading, inicialmente utilizado para caracterizar
uma melhora do industrial, também ¢é tratado pela literatura de cadeias
globais de valor (CGV). Acredita-se que os produtores locais, através das
diversas formas de interacdo com os produtores globais, geram aprendi-
zado e a forma como a cadeia é governada desempenha um papel funda-
mental sobre a possibilidade de upgrading'® das empresas subordinadas.
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De forma genérica, a conceito de modernizagdo consiste em substituir
a produgdo de um bem intenso em mao de obra (baixo valor agregado)
pela producao de bens intensos em capital e conhecimento (valor agrega-
do relativamente alto); entretanto, o processo nao é simples, dada a exis-
téncia de barreiras a entrada. Dentro desta literatura, o upgrading pode
tomar duas dire¢oes: a empresa pode se especializar em um elo da ca-
deia com intensa concorréncia, ou mover-se para a produ¢ido de um bem
com maior valor agregado (GEREFFI; HUMPHREY; STURGEON, 2005;
HUMPHREY; SCHMITZ, 2002; KAPLINSKY; MORRIS, 2001).

Para Estevadeordal, Blyde e Suominen (2013) e UNCTAD (2013a) a
inser¢do em CGV ¢é um oportunidade para os paises em desenvolvimen-
to ampliarem suas exportagoes, dado que estes paises precisam adquirir
competéncia em apenas uma etapa da produ¢io de um bem, ao invés de
todas as etapas. Isto se d4 em fungdo da proépria natureza da cadeia e do
ambiente institucional da economia anfitria. OECD (2013) ainda destaca
que as CGV podem ser um motor para o crescimento e produtividade,
além de impactar positivamente a composi¢do do emprego, niveis sala-
riais, poder de barganha dos trabalhadores e condi¢bes de trabalho.

A UNCTAD (2013b) lista quais caminhos os paises devem seguir
para promover o desenvolvimento no contexto das CGV, sdo eles:

* engajar-se nas CGVs, o que promove um aumento do fluxo de
bens intermediarios e de IDE;

e preparar-se para a integracao a CGVs, uma vez que a entrada de
IDE pode levar a uma substitui¢ao das importacoes pela producio
local de bens intermedidrios e alguns servigos;

* upgrading nas CGVs, através do aumento das exportagoes de bens
e servi¢os de maior valor agregado;

 competir nas CGVs através da ampliagdo da capacidade produ-
tiva local;

e converter-se as CGVs, mudando a composicao de suas exporta-
¢oes, ampliando o contetido importado de suas exportagoes;

¢ saltar nas CGVs, no caso daqueles paises que conseguem atingir um
nivel superior de desenvolvimento de forma rapida, gerando capacida-
de produtiva capaz de competir em niveis que agregam maior valor.

Para Flores (2010), a inser¢do de um pais em cadeias de produ-
¢do fragmentadas pode conduzi-lo a um crescimento sustentavel, assim
como, representar uma forma mais eficiente de aquisi¢do de tecnologias.
Kosacoff e Lopez (2008) argumentam que a integra¢ao dos paises nas ca-
deias globais de valor pode fazer parte de uma estratégia de “catching-up”
para as economias que ficaram @ margem na evolugao do processo produ-
tivo. Além disso, ao nivel da firma, a inser¢ao em CGVs pode atuar como
fator de estimulo ao aprendizado e de melhoria da sua competitividade.
Sturgeon e Memedovic (2011) concluem que as empresas integradas nas
CGV tendem a ser maiores, obter lucros mais elevados, investir mais em
pesquisa e desenvolvimento e pagar salarios mais elevados. O acesso a
bens intermedidrios a pre¢os mais baixos também contribui para aumen-
tar a produtividade dos paises participantes.
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11. Quanto a posicdo na cadeia de va-
lor, OECD (2013) descreve a agregagdo
de valor em cada elo da cadeia através
de um grafico que ficou conhecido
como “curva sorriso”. Ou seja, as
atividades nas pontas da cadeia (P&D
e design, por um lado, e marketing

e Servigo, por outro) seriam as que
agregariam maior valor, especialmente,
quando comparado ao padrao de agre-
gacao de valor da década de 70 com a
do periodo recente.
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Ademais, Gereffi e Fernandez-Stark (2011) e Sturgeon (2013) des-
tacam que a inser¢dao nas CGVs pode gerar um efeito transbordamento
para o restante da economia, através da combinagao mais eficiente entre
insumos nacionais e importados e da criagdo de novos e melhores postos
de trabalho, podendo ter impacto positivo sobre a redu¢ao do desempre-
go e da pobreza.

Entretanto, Gereffi (1999) conclui que a capacidade de se inserir em
CGVs e se conectar as redes internacionais de comércio e produg¢ao sao
condi¢do necessaria, mas nao suficiente, para um pais se desenvolver eco-
nomicamente. A posi¢do na cadeia" (quanto de valor sua etapa agrega ao
produto final) em que o pais estd inserido é que determina seu grau de de-
senvolvimento e, para isto, uma questao chave ¢ a deten¢io de recursos-
-chave: financeiros, tecnolégicos ou de acesso a grandes mercados.

De acordo com Humphrey e Schmitz (2002) os ganhos sao distri-
buidos ao longo da cadeia em fungdo da especificidade da tarefa executa-
da. Em geral, competéncias intangiveis sdo as que agregam maior valor.
O Griéfico 1 sintetiza a ideia da agrega¢do de valor ao longo da cadeia
produtiva, conhecida como “curva sorriso”, que propde que as atividades
de manufatura ndo sdo as que agregam maior valor. As atividades relacio-
nadas a P&D e Design, assim como marketing e servigos - localizadas nos
extremos da cadeia, upstream ou downstream - sdo as que agregam maior
valor, enquanto os servigos de logistica e producao agregam menor valor.
O grafico também destaca como o diferencial de ganhos ao longo da
cadeia se aprofundou entre a década de 1970 e 2000 (BALDWIN, 2013;
ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELO-
PMENT, 2013).

»
>

Valor agregado

LOGISTICA
COMPRAS

— (adeia de valor 2000
e e oo e (Cadeiade valor 1970

»

Intangiveis Atividades tangiveis Intangiveis Athldades
Pré-produgao Pré-produgéo Pés-produgao cadeia de valor

Grafico 1: Agregacdo de valor ao longo da cadeia produtiva (Curva Sorriso)
Fonte: OECD (2013)

Os beneficios advindos da inser¢do nas cadeias dependem da for-
ma como estas economias irao se inserir. Dependendo da sua posicao, as
empresas podem ficar “presas” (lock-in) em uma etapa que agrega pouco
valor, baseado em vantagens competitivas estaticas; nestes casos, sua in-
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ser¢do nao proporciona beneficios de longo prazo. Além disso, a realoca-
¢ao dos postos de trabalho exigida pela inser¢do nas CGV pode levar ao
desemprego e reduc¢ao de salarios. Ademais, os lucros gerados pelas sub-
sididrias nestes paises sdo, em sua maioria, repatriados, deixando poucos
frutos no pais hospedeiro (OLIVEIRA, 2014; STURGEON; MEMEDO-
VIC, 2011; STURGEON et al, 2013).

Amador e Cabral (2008) questionam a importancia da especializa-
¢ao vertical da produgdo como fonte de crescimento econdmico. Para es-
tes autores, a fragmenta¢io produtiva é apenas uma forma de inserir-se
no processo de globalizagdo e ainda nao foi estabelecida uma implica-
¢do direta desta forma de atividade sobre o desempenho econémico do
pais, sendo esta relagdo determinada pela qualidade'” de sua inser¢ao nas
cadeias globais de valor. Para estes autores, as vantagens comparativas
sdo os principais determinantes do crescimento econémico. Veiga e Rios
(2008) ainda destacam que, quando avaliamos variaveis como crescimen-
to, capacitagdo tecnologica e qualificagdo da mio de obra, os resultados
nem sempre sao os melhores.

De acordo com Dalle, Fossati e Lavopa (2013), a visao “Desenvol-
vimentista” das CGV vai além das recomendacGes da visdao “Liberal”,
para quem bastava abrir as economias e inserir-se nas CGVs para que as
economias avanc¢assem em seus niveis de desenvolvimento. Para a visdo
“Desenvolvimentista” a intervengao estatal e a aplicagdo de politicas in-
dustriais se faz necessaria para que a inser¢ao nas CGVs aumente 0 acesso
a mercado, o valor acrescentado dos fluxos comerciais e para a criagdo de
capacidade tecnolégica. Os autores argumentam que, no limite, a redu-
¢ao nas tarifas dos insumos intermediarios poderia levar, inclusive, uma
substitui¢ao dos produtos e fornecedores locais pelos estrangeiros, geran-
do uma contragdo da produg¢ao e do emprego nacional.

A literatura mais tradicional das CGVs ndo considera o papel dos
ganhos dinamicos associados a inser¢ao nas cadeias, e, por conta disto,
negligenciam o papel do Estado, das politicas industriais e dos Sistemas
Nacionais de Inovacdo (SNI). Para Pietrobelli e Rabellotti (2011) a inte-
ragdo entre as CGVs e o SNI pode afetar o aprendizado empresarial de
diversas formas. Em primeiro lugar, os mecanismos de aprendizagem di-
ferem de acordo com o padrao de governanga adotado. Em segundo, ao
abrir suas economias para fontes externas de conhecimento a relagao en-
tre CGVs e SNI se torna endégena e mutuamente afetada. Por fim, tanto
as CGVs quanto SNI sdao dinamicos e estdo constantemente em evolugao.
Nos paises em desenvolvimento, caso dos paises latino-americanos, o
processo de inovagao é complexo e o processo de inovagado ¢ baseado em
sua participagdo nas CGVs, com a finalidade de atender as exigéncias das
firmas lideres. Ou seja, a inovagao ¢ “importada” e ocorre na fronteira da
curva de inovagdo. Neste sentido, Sistemas de Inova¢do bem estrutura-
dos e eficientes reduziriam a complexidade da transagao, criaria sistemas
de codifica¢do da informacao mais eficientes e capacitaria fornecedores,
permitindo formas relacionais de governanga.

Szapiro et al. (2016) argumentam que a abordagem das CGVs, ao
apontar a inserc¢ao nas cadeias como condicao suficiente para upgrading,
negligenciam a dimensao nacional dos Sistemas de Inovagao. Para a abor-

12. (GEREFFI et al., 2005 apud VEIGA;
RIOS 2008), sintetizam o modelo de go-
vernanga existente dentro das cadeias
globais de valor e argumentam que os
paises sul-americanos nao obtém éxito

por ocupar uma posicao subalterna
dentro da hierarquia, diminuindo as
chances de upgrading.
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13. Oliveira (2014) destaca que “ao

mesmo tempo em que a liberalizagdo
foi essencial para o aparecimento das
CGVs, se solidifica a compreensdo de
que quanto mais aberta for a economia

para o comércio, investimentos e

Servicos, maiores serao suas chances
de participagdo nas CGVs" (OLIVEIRA,
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2014, p. 79)

dagem das CGVs as possibilidades de upgrading estariam condicionadas
aos fluxos de conhecimento no interior da cadeia, que seria determinado
pelo padrao de governanga estabelecido. De acordo com a abordagem do
SNI dois elementos devem ser considerados pela analise, a interagdo entre
empresas e institui¢oes locais e as mudangas nos sistemas de comunica-
¢do e transporte que facilitaram o processo produtivo e de inovagao. Os
autores questionam se as politicas propostas por organizac¢Ges interna-
cionais, que buscam através da reducao das barreiras ao comércio atrair
EMN iriam, de fato, promover o desenvolvimento econémico das econo-
mias emergentes. A abordagem do SNI defende que para que ocorra ino-
vagdo, que vai além de pesquisas formais, se faz necessario mecanismos
(in)formais e (in)direto entre institui¢des particulares de cada economia
envolvida. Desta forma, o papel do Estado ndo deve limitar-se a aplicagdo
de politicas horizontais, como proposto pela abordagem das mais libe-
rais. Esta visdo falha ao desconsiderar a questdo do upgrading como um
processo dinamico, que envolve aprendizado interativo. E, neste contex-
to, subestima a importancia da dinamica local, assim como, o papel das
politicas industriais e tecnologicas de fortalecimento dos sistemas de ino-
vacdo, de nivel, regional, local e setorial.

Mas, de modo geral, esta nova forma de producao gerou impactos
sobre a configuracao atual da globaliza¢ao, uma vez que facilita o acesso
dos paises em desenvolvimento ao comércio internacional. De acordo com
Baldwin (2013) e UNCTAD (2013a) este processo levou a uma reducao do
gap de renda entre as economias do Norte e do Sul, acelerando a industria-
lizagdo dos paises em desenvolvimento (América do Sul e Asia, com desta-
que para a China), especialmente através da inser¢do nas CGV e, por fim,
contribuindo para o surgimento de uma nova economia politica de libe-
ralizagdo comercial®. Este tltimo tema sera o foco da proxima se¢do, que
busca examinar a importancia dos acordos de livre comércio para a inser-
¢do nas CGV e o aprofundamento do processo de produgao fragmentada.

Acordos comercials € integragao produtiva regional |

No presente artigo, refere-se a “integragdo produtiva regional” o
processo de fragmentacio (e articulagido) da produgio entre os paises que
possuem acordos preferenciais. A liberaliza¢do comercial, tanto tarifaria
quanto nio tarifaria, por meio de acordos preferenciais pode se dar tan-
to no ambito multilateral quanto bilateral. Oliveira (2014) sustenta que a
liberalizagao comercial seria fundamental para o comércio de insumos e
componentes e, por isso, seria natural supor que as CGVs tenham se orga-
nizado em torno de paises que apresentassem ambiente regulatorio mais
favoravel, dado que nesses paises os custos do comércio sdo inferiores.

Diversos autores (HAMAGUCHI, 2010; MACHADO, 2010) desta-
cam o papel da reducio das tarifas, resultante dos acordos preferenciais
de comércio, como um importante fator de estimulo para a formagao de
redes produtivas regionais. Em geral, a literatura associada as CGV ou as
cadeias regionais tem um cunho liberal, que vé no aumento do contetido
importado das exportacdes e da producao doméstica a fonte de um au-
mento de competitividade dos produtos nacionais.
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Estevadeordal, Blyde e Suominen (2013) destacam o papel da redu-
¢ao das tarifas, resultante dos acordos preferenciais de comércio, como
um importante fator de estimulo para a formagao de redes produtivas re-
gionais. Uma vez que o processo de producao fragmentada requer que o
bem atravesse as fronteiras diversas vezes, tarifas elevadas encareceriam
o produto final™.

De acordo com Sturgeon et al. (2013), as CGVs se desenvolveram em
um contexto de queda das barreiras comerciais, ascensio da OMC e das
politicas do Consenso de Washington. Por outro lado, observa-se que as
economias emergentes que mais cresceram foram as que realizaram po-
liticas de estimulo a inser¢do externa, sejam elas politicas para industrias
especificas, de industrializagdo via substitui¢do de importac¢des ou de in-
dustrializagdo orientada para exportagdes. Mas, estas politicas ndo sdo as
mais adequadas para a realidade das CGV, e, ainda hoje, a maioria dos pai-
ses emergentes carece de politicas voltadas para a inser¢ao nas CGV.

Baseado neste pressuposto, a OECD (2013) propds uma politica
comercial sob a 6tica das CGVs e, dentre as principais recomendagoes,
destaca-se a importancia das importagdes para as exportagdes. No con-
texto de CGV, uma parte do processo produtivo ¢ importada por um pais
para ser transformado e exportado em seguida; desta forma, a tarifa de
importagdes seria uma espécie de imposto sobre as exportacdes”, dificul-
tando a inser¢do na cadeia. O relatério também destaca a importancia de
se adotar medidas de facilitacio de comércio', assim como, melhoria nos
servicos de transporte e logistica. Além disso, ressalta a importancia de
acordos comerciais mais profundos, envolvendo ndo apenas o comércio
de bens, mas também facilitando o comércio de servicos e 0 movimento
de pessoas, capital e tecnologias, abordando também temas como pro-
priedade intelectual. No contexto de economias integradas em cadeias
de valor, a questdo das regras de origem devem ser menos restritivas,
uma vez que o acordo deve gerar uma harmonizag¢io dos regulamentos
e padrdes técnicos.

Oliveira (2014) sintetiza os pontos mais importantes de uma politi-
ca comercial orientada pelas CGV, sdo eles:

 a ado¢do de uma definicdo ampla de comércio internacional,
que envolva o comércio de bens, servigos, investimento e proprie-
dade intelectual;

e a facilitagdo do acesso ao mercado doméstico, especialmente
para insumos e bens intermediarios;

e 0 reconhecimento da existéncia de barreiras heterodoxas, tais
como deficiéncias em infraestrutura e servicos de apoio, ambien-
te de negocio e burocracia;

 a promog¢ao comercial tendo como foco principal as pequenas e
meédias empresas.

UNCTAD (2013a) destaca que as politicas comerciais podem afe-
tar a inser¢do das empresas nas CGVs. Em primeiro lugar, as tarifas ex-
cessivamente altas podem encarecer os insumos, tornando o pais menos
atraente para o investimento. Além disto, as condi¢des de mercado des-
favoraveis tornariam estes mercados menos atrativos as montadoras, de-

14. Fugazza e Nicita (2010) testaram
empiricamente a importancia dos acor-
dos preferenciais de comércio (APCs)
por meio do Modelo Gravitacional e
conclufram que a existéncia do acordo
melhorou 0 acesso aos mercados e que
nao apresentam um carater discrimina-
tério, em parte devido a proliferagdo de
acordos cada vez mais amplos.

15. Também chamado de “custo da
prote¢dn”, uma vez que a imposigao de
tarifas elevadas com intuito de prote-
ger o mercado doméstico estaria afe-
tando as empresas exportadoras, que
participam em uma etapa intermediaria
da cadeia produtiva. Logo, geraria um
efeito contrério ao desejado.

16. Dentre as principais medidas de
facilitagdo de comércio estdo a adogdo
de processos rapidos, eficientes e
confidveis nas aduanas e portos, a
harmonizacdo e simplificacdo de docu-
mentos, automatizagdo de processos,
melhoria no acesso a informagdo sobre
comeércio, rapidez no julgamento sobre
questdes aduaneiras.
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17. UNCTAD (2013b) destaca que
existem outros fatores que tornam o
pais mais atrativo, além das politicas
comerciais. O relatério destaca a
existéncia de um niimero relevante de
empresas de médio e grande porte, a
disponibilidade de mao de obra qualifi-
cada e politica fiscal favoréavel.

18. Mas, vale destacar a importancia
da expansao dos acordos preferéncias
de comércio neste periodo. Além da
abertura comercial da China e o fim da
Unido Soviética (1989). Todos esses fa-
tores impactaram os fluxos e o padrdo
de comércio global (SOUZA, 2015).

19. Em contraste com o ocorrido nas
economias desenvolvidas, onde esta
em curso um processo de desindustria-
lizagdo e redugao dos postos

de trabalho.
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vido a dificuldade em distribuir os produtos finais. Por este motivo, as
empresas normalmente optam por se instalar em paises que pertencem a
acordos preferenciais e concedem isengdes de impostos. Neste contexto,
os APCs facilitam o acesso ao pais e influenciam a localiza¢ao do pro-
cesso produtivo global. Entretanto, as politicas comerciais atuais ainda
apresentam limitag¢des, a principal delas é que elas ainda sdo muito di-
recionadas para os produtos finais. O relatério conclui que tarifas baixas
para bens intermediarios fornecem incentivo para as importagoes destes
e, associado a tarifas para bens finais elevadas, geram incentivo para que
as montadoras localizem a producao neste pais, especialmente se este ti-
ver um amplo mercado consumidor ou acesso a outros mercados. Outros
mecanismos que tornariam o pais mais atrativo" seria a cria¢do de Zonas
de Processamento para Exportac¢ao e sistemas de Drawback direcionados
para a aquisi¢do de bens intermediarios.

OECD (2013) ainda destaca a importancia de politicas de liberali-
zagdo de investimentos, dado o papel relevante das EMN e do IDE ao
processo de fragmentag¢do produtivo. Para implantagdo dessas politicas,
¢ necessaria uma visao global de todas as etapas da cadeia produtiva, ndo
apenas da industria. Além disto, se faz necessario a cria¢do de mecanis-
mos capazes de garantir o cumprimento dos contratos.

Na pratica, temos observado que o processo de integra¢do pro-
dutiva é mais um fendémeno regional, especialmente no Leste Asiatico,
Europa e América do Norte, do que um fenomeno global (MEDEIROS,
2010). CEPAL (2013) também destaca que, apesar das reducdes de custos
de transporte, comunicagdo e T1, a distancia ainda ¢ um grande obstacu-
lo e, por esse motivo, as cadeias ainda tendem a se desenvolver em ambi-
to regional. Estevadeordal, Blyde e Suominen (2013) também defendem
que a localizagdo se da em fungao dos custos de transporte e dos acordos
preferenciais de comércio. Medeiros (2010) argumenta que a razao para
a concentragao geografica das cadeias envolve fatores institucionais, ma-
croecondmicos e produtivos.

Entretanto, estes beneficios dependem da forma como estas econo-
mias irdo se inserir nas CGV. Dependendo da sua inser¢do, as empresas
podem ficar “presas” (lock-in) em uma etapa que agrega pouco valor, ba-
seado em vantagens competitivas estaticas; nestes casos, sua inser¢ao nao
proporciona beneficios de longo prazo. Além disso, a realocacao dos pos-
tos de trabalho exigida pela inser¢do nas CGV pode levar ao desemprego
e redugdo de salarios. Ademais, os lucros gerados pelas subsidiarias nestes
paises s3o, em sua maioria, repatriados, deixando poucos frutos no pais
hospedeiro. Na pratica, o que tem sido observado desde a década de 80%, é
uma rapida industrializacdo dessas economias emergentes, especialmen-
te as do Leste Asiatico, ampliando suas participages nas exportagoes de
manufaturados e IDE” (OLIVEIRA, 2013; STURGEON; MEMEDOVIC,
2010; STURGEON et al., 2013).

Além dos fatores ja mencionados, CEPAL (2013) destaca a impor-
tancia de um ambiente normativo adequado para a formagao das cadeias
de valor, ou seja, que garanta o livre fluxo de bens, informacoes, pes-
soas e capitais e assegure o direito de propriedade de bens tangiveis e
intangiveis de EMN. Esta “necessidade” tem levado os paises a realizarem
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acordos preferenciais mais profundos, especialmente do tipo Norte-Sul,
que vao além da mera reducdo tarifaria, buscando uma convergéncia
regulatéria (ou seja, uma aproximagio nas normas e regulamentos vi-
gentes para o comércio de bens e servigos entre os paises envolvidos no
acordo). Segundo essa literatura, a liberalizagao aprofundada é a principal
responsavel por uma inser¢ao virtuosa dos paises em desenvolvimento
nos fluxos de comércio mundiais e ndo valoriza beneficios potenciais de
acordos Sul-sul, privilegiando a abertura dos paises em desenvolvimento
relativamente aos desenvolvidos.

Mas, apesar dessa recomendag¢do por acordos Norte-Sul, CEPAL
(2013) e Estevadeordal, Blyde e Suominen (2013) destacam que as cadeias
de valor ainda s3o localizadas regionalmente, especialmente, em torno
da América do Norte, Leste Asiatico e Europa devido aos custos comer-
ciais (transporte e logistica) e as politicas preferenciais de comércio. Ou
seja, os acordos comerciais ndo tém sido os Unicos fatores a estimular a
formagcao das cadeias regionais existentes, caso contrario, Africa e Amé-
rica Latina teriam maior inser¢ao nas cadeias. Afinal, diversos paises da
América Latina e da Africa possuem acordos comerciais — por vezes am-
plos - com EUA e Europa.

A integragdo produtiva regional na América Latina

Embora a literatura sobre fragmentacao produtiva da forma como
tratada contemporaneamente date da década de 80, o conceito ndo é
novo. Tal no¢ao encontra suas origens na corrente Cepalina, que apresen-
ta uma reflexdo propria para a questdo do desenvolvimento dos paises da
América Latina. Esta escola associa o processo de integra¢ao produtiva
a industrializagdo e desenvolvimento, para quem a integragdo serviria
como um instrumento para avangar e/ou fortalecer a industrializacao.

A integra¢do econdmica apoiaria a industrializagdo ao gerar um
mercado regional que daria escala para economias pequenas (caso de di-
versos paises latino-americanos), possibilitando ganhos de eficiéncia as-
sociados a competi¢do entre as firmas regionais e estimulando processos
de aprendizado que fazem com que os paises possam posteriormente
exportar para os paises centrais. Seria uma fase intermediaria de desen-
volvimento da industria doméstica em que se concedia uma protecao
temporaria, onde a integrag¢do regional funcionaria com uma espécie de
protecao mutua as industrias nacionais (TAVARES; GOMES, 1998).

O mercado externo e as exportagdes representavam um elemento
importante da estratégia de industrializagao proposta pela CEPAL a qual,
segundo Ocampo (2001), combinava a substitui¢do de importa¢cdes com
promogao de novas exportagdes industriais. Nesse sentido, a CEPAL re-
conhecia que o processo de industrializacao teria seus efeitos ampliados
se implementado em uma regido integrada economicamente®.

A década de 1990 ficou marcada pelo inicio do processo de globa-
lizacdo e pela revoluc¢do na tecnologia da informacgao, o que reduziu os
custos do transporte e favoreceu o processo de transnacionaliza¢do das
empresas. Este novo cenario internacional levou os paises da América
Latina a repensarem suas politicas desenvolvimentistas. E neste contexto

20. Surge dai a Associagdo Latino
Americana de Livre Comércio (ALALC),
que tinha como objetivo eliminar de
forma gradual as barreiras ao comércio
regional, para fortalecer as economias
nacionais e racionalizar a produgdo e o
comércio exterior (SOUZA, 2003).
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21. Os produtos sdo classificados em
5 grupos, de acordo com seu uso final:

se

Bens primérios, Bens intermediarios
miacabados, Bens intermediarios de

partes e componentes, Bens finais de
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capital e Bens finais de consumo.

que a CEPAL propde uma nova estratégia de desenvolvimento para a
regido, chamada de transformacdo produtiva com equidade. A questdo da
integragdo reaparece agora na forma do regionalismo aberto, que propde
que uma integragao aberta é capaz de criar comércio entre os paises sig-
natarios em um contexto de liberaliza¢io multilateral, minimizando o
desvio de comércio e reduzindo os custos de transagdo provenientes da
regulamenta¢do comercial, ampliando assim a competitividade das ex-
portagdes dos parceiros (SELA, 2014).

Nessa nova doutrina de integragao, enfatizou-se a necessidade de
reforcar a competitividade internacional das industrias nacionais e pre-
gava-se também uma limitada a¢do estatal (SOUZA, 2003). De forma su-
cinta, “o Regionalismo Aberto seria uma forma de fazer da integragdo
um alicerce que favorecesse uma economia internacional mais aberta e
transparente, em vez de ela se converter num obstaculo” (CEPAL apud
BRAGA, 2001, p. 12).

Nesta etapa, a integracdo econdmica seria capaz de gerar resultados
positivos do ponto de vista produtivo, tais como o aumento da eficiéncia
produtiva, da inovacio e da difusdo tecnolégica entre os parceiros da re-
gido, proporcionado uma melhora nas expectativas dos agentes e um au-
mento dos fluxos de IDE. Nesta fase de integragdo regional como etapa
para uma integragao internacional mais ampla, os paises buscariam trans-
formar suas industrias de forma a torna-las mais eficientes e, para isto, seria
necessario a adogdo de componentes novos nas relagdes entre os paises,
como a implantagdo de estratégias empresariais (relagdes interindustrias
via difusdo tecnologica, desverticalizacdo das empresas e intensificagao dos
investimentos) de ambito regional (BRAGA, 2001; SELA, 2014).

A evolugdo do regionalismo nos anos 90 foi marcada, por um lado,
pelo aumento do comércio intrarregional, e, por outro, pela proliferacao
de acordos sub-regionais, como o Mercosul, assim como o aprofunda-
mentos de outros ja existentes. Neste contexto, a discussio acerca da for-
ma de integrar-se apareceu também no ambito do acordo do Mercosul,
quando se confrontaram as concepgdes “comercialista” e “industrialista”
de integracao. Chudnovsky e Campbell (1991) argumentam que, na visao
comercialista, a eficiéncia do processo de integracao aparece como resul-
tado de um processo de liberalizagao, que conduz a uma especializacao
do tipo intersetorial baseada em vantagens comparativas estaticas. A fun-
¢do do governo seria apenas de promover a liberaliza¢do comercial, sem
influéncia direta sobre as decisGes alocativas. Ja para a vertente indus-
trialista, a integracao deveria ser ampla e servir para reforcar a induastria
regional face a competi¢do do resto do mundo. O governo atuaria no
sentido de orientar a atividade produtiva com o intuito de promover o
aprofundamento do processo de desenvolvimento industrial. Diferente-
mente da vertente comercialista, o padrio de especializagdo seria do tipo
intrassetorial, baseado em vantagens comparativas dindmicas.

A fim de verificar a evolugao recente da integragdo produtiva na re-
gido utiliza-se a tipologia de produtos segundo os estagios de produgao™
proposta Lemoine e Unal-Kesencil (2002), construida a partir da classifica-
¢ao BEC (Broad of Economic Categories) e que distingue os produtos de acor-
do com seu uso final principal (intermediario ou final). Os bens interme-
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diarios de partes e componentes e bens finais de capital sao os que apresen-
tam maior importancia para o tema da integra¢ao produtiva. No comércio
intra-ALADI estes setores sao os que apresentam menor participa¢ao na
pauta em todo periodo analisado, atualmente, somam apenas 20% do co-
mércio regional. O comércio entre os membros da ALADI é mais intenso
em bens intermediarios semiacabados e bens finais de consumo.

As exportagoes da ALADI para o comércio mundial atualmente
sao mais concentradas em bens menos elaborados, em 2011-2014 os bens
primarios e bens intermediarios semiacabados somaram 60% das expor-
tagOes totais. Ja a pauta importadora é mais diversificada, mais ainda as-
sim ha um predominio dos bens intermediarios semiacabados (37%).
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Grafico 2: Composicao comercial dos paises da ALADI no comércio intra e
extrarregional por estagio produtivo entre 1990 e 2014 (em %).

Fonte: United Nations Comtrade Database. Elaborado pelo autor.

Outra forma de analisar a inser¢do destas economias em cadeias de
valor ¢ através do grau de comércio intraindustria. O indice Grubel-Lloyd
consiste na sobreposicao de exportagbes e importacoes de uma mesma in-
dustria. Quanto mais préximo a um, maior o grau de comércio intraindus-
tria entre os parceiros analisados. O calculo revelou que o comércio intrain-
dustria é mais intenso entre os parceiros regionais do que com terceiros
paises. No ambito regional, o comércio intraindustria é mais intenso para
bens intermediarios de partes e componente do que para bens finais e, além
disso, observamos um aumento expressivo entre 1990 e 2000. No comércio
extrarregional, os indices s3o bem menos expressivos, mas ainda apresenta
um aumento expressivo na primeira década analisada.

Com a finalidade de verificar o impacto do acordo da ALADI sobre
os fluxos comerciais de seus membros, sobretudo para os bens interme-
diarios de partes, componentes e de bens de capital, Souza (2015) estimou
o modelo gravitacional desagregado por estagio produtivo. Foram intro-
duzidas duas dummies: a primeira dummy, a ALADI, corresponde ao co-

2011-2014
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22. Esta especializagdo vertical da
produgdo se deu, basicamente, nos

setores de maquinas elétricas e eletrd-
nicas e, em menor medida, nos setores
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de automobilistica e servigos.

mércio entre os parceiros da Associacdo, e, a segunda dummy, a ALADI_
out, corresponde ao comércio entre os parceiros da ALADI com terceiros
paises. Os coeficientes estimados para o comércio de partes, componen-
tes e bens de capital intra-ALADI, embora negativos para as exportagdes,
sdo superiores aqueles estimados para o comércio da ALADI com o resto
do mundo.

Tabela 1: Indice Grubel-Lloyd para bens intermedirios de partes e componentes e
bens finais de capital para os parceiros da ALADI (anos selecionados)

Parceiro Estagio Produtivo 1990 | 2000 | 2010 | 2014
Bens intermediarios partes e 0.64 0.90 0.92 0.92

Intra-ALADI componentes
Bens finais de capital 0.64 0.87 | 0.87 | 0.86

Bens intermediarios partes e
Extra-ALADI componentes
Bens finais de capital 0.36 0.63 0.65 0.55

0.45 0.62 0.61 0.63

Fonte: United Nations Comtrade Database. Elaborado pelo autor.

A integracdo produtiva regional na Asia

O caso asiatico ¢ uma das experiéncias mais bem sucedidas de
como a integragdo regional pode favorecer o processo de fragmentagao
produtiva. A evolu¢do industrial do Japdo e de toda da regiio da Asia é
explicado pelo Esquema dos Gansos Voadores (EGV). O modelo pionei-
ro desenvolvido por Akamatsu consiste em um “encadeamento de fases
sequenciais de importagdes, produ¢do doméstica e exporta¢ao dos bens
hierarquizados segundo a sua complexidade tecnolégica.” (MEDEIROS,
2010, p. 7). Seguindo esta légica, os paises menos desenvolvidos, liderados
pelo Japdo, passariam de produtores de bens de consumo para produtores
de bens de capital. Para isto, estes paises deveriam tracar uma estraté-
gia para a compra de tecnologias, produg¢ao e exportagao, e enfrentariam
uma alternancia de complementaridade e concorréncia com os parceiros
regionais. Desta forma, o processo de crescimento se daria a medida que
os paises seguidores imitassem o lider.

Este modelo explica o padrao de comércio regional asiatico desde
a II Guerra Mundial até meados da década de 80. Ja entre 1985 e 1995,
periodo em que o lene encontrava-se valorizado em rela¢ao ao dolar, foi
possivel observar um padrao de comércio que Medeiros (2010) denomi-
nou como ‘triangula¢do comercial no Leste Asiatico’. Neste padrao, o Ja-
pao deslocou parte de seu processo produtivo para os parceiros da regiao.
Assim, pecas e componentes e bens de capital fornecidos pelo Japao eram
montadas por seus parceiros regionais e, posteriormente, exportadas para
os Estados Unidos e demais parceiros ocidentais. Posteriormente, proces-
so semelhante ocorreu com investimentos de firmas da Coréia, Taiwan
e Hong Kong em paises do ASEAN e, sobretudo, na China.”” Entre os
fatores que levaram ao sucesso dessa estratégia, o autor destaca o fatode a
regido ser comercialmente aberta, o que possibilitou um aprofundamen-
to das transagGes comerciais com os Estados Unidos, evitando que os pai-
ses menores acumulassem déficit crescente com o Japao. Outros fatores
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importantes foram o investimento voltado para a exportagao, os baixos
niveis salariais e a complementaridade produtiva entre a regido asiatica e
a economia estadunidense.

A China foi o pais que apresentou taxas de crescimento mais altas
entre as economias da regido. Seu sucesso foi resultado de uma combina-
¢ao de fatores: isen¢Oes tarifarias para pegas e componentes com destino
as Zonas Econdmicas Especiais®, regime macroecondémico com niveis
elevados de investimento, controle de capital, cimbio desvalorizado e po-
litica industrial ativa.

A especializagdo da producao regional, apoiada pela integragdo re-
gional, promoveu o crescimento econdmico e uma melhora do desem-
penho exportador tanto no comércio intra quanto extrarregional, além
de possibilitar um aumento significativo nos investimentos (MEDEIROS,
2010). A dinamica deste processo ¢ liderada pelas duas maiores econo-
mias da regido, China e Japao*, estes dois paises demandam, em especial,
bens intermediarios (partes e componentes) dos demais parceiros da re-
gido, exportando bens finais (consumo e capital) no comércio extrabloco
(BAUMANN, 2010).

Em contraste com o que ocorre com os paises lideres da América
Latina, a China tem uma posi¢ao consolidada nas CGV participando nas
etapas finais da manufatura de bens, ndo apenas os de baixo valor, mas
de todos os tipos de bens, inclusive para marcas lideres, exportando pro-
dutos para os Estados Unidos. Gereffi (2007) destaca que o crescimento
recente da China é impulsionado pela demanda (demand-pull), que, assim
como a regido do Leste Asidtico, estd inserida na estratégia dos grandes
compradores mundiais. Outro ponto relevante ¢ que parte da producao
chinesa ¢ realizada em empresas de capital estrangeiro — especialmente
do Japdo, Taiwan e Hong Kong. Um terceiro elemento que favoreceu a
inser¢do chinesa nas CGV ¢ a questdo do custo da miao de obra. Devido a
dependéncia dos compradores globais, os salarios dos trabalhadores liga-
dos aos setores exportadores encontravam-se em niveis baixos.

A integracdo regional asiatica guarda algumas peculiaridades e pode
fornecer algumasli¢Ges para as economias latino-americanas. Segundo Me-
deiros (2010) os acordos firmados entre os paises da Asia sio consequéncias
de fatores estruturais, macro e microecondémicos, mas, quase sempre, refle-
tem a demanda do setor privado, tendo o Estado uma participa¢io reduzida
— diferente do que vem acontecendo na América Latina, onde os acordos
preferenciais de comércio sdo, em grande maioria, reflexo de acordos fir-
mados entre os Estados membros. Chen e De Lombaerde (2011) ainda des-
tacam o baixo nivel de interdependéncia das economias da América Latina
e a baixa participacao nas cadeias globais de valor, havendo um predominio
do comércio do tipo interindustria na regido, contrario do que acontece na
Asia, onde a produgio ¢ altamente interligada. Entretanto, Veiga e Rios
(2008) defendem que os paises da América Latina ndo devem seguir o pa-
drao asiatico de integracao, dado que a dotagdo de fatores das duas regi6es
sdo distintas — enquanto a primeira é abundante em recursos naturais, a
segunda ¢ abundante em mao de obra.

A analise da composicio comercial da Asia por estagio produtiva
revelou um aumento da importancia dos bens intermediarios de partes e

23. No caso da China, foram implanta-
das 5 zonas econdmicas especiais nos
anos 1980 e o padrdo tarifério (tarifas
menores para bens industriais e maio-
res para bens agricolas) foi seguido
pelos demais paises da regido.

24. Chen e DE Lombaerde (2011) ar-
gumenta que a regido esta organizada
em dois eixos, que denominou de
“bicicleta Del Este Asidtico”, onde
essas economias seriam as rodas e,
cada uma delas lideraria o processo de
integracdo entre um grupo de pafses.
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componentes entre 1990-1995 (21%) e 2011-2014 (27%) no comércio intrar-
regional. A participacdo dos bens finais de capital permaneceu relativa-
mente constante ao longo do periodo, respondendo atualmente, por 18%
do comércio intra-Asia. A pauta exportadora da Asia com seus parceiros
extrarregionais ¢ mais equilibrada, as exportacdes extrarregionais dos
bens relacionadas a integra¢do produtiva somam 46%. Pelo lado das im-
portagdes a participagdo € menor, as importagdes sao majoritariamente
de bens menos elaborados, ou seja, bens primarios (25%) e bens interme-
didrios semiacabados (32%).
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Grafico 3: Composicao comercial dos paises da Asia no comércio intra e extrarregional
por estégio produtivo entre 1990 e 2014 (em %).

Fonte: United Nations Comtrade Database. Elaborado pelo autor.

O comércio intraindustria da regido apresentou uma leve retracao
nos ultimos anos. O indice Grubel-Lloyd para bens intermediarios de par-
tes e componentes intra-Asia que atingiu 0.90 em 2000, com retracio em
2014 para 0.86. No comércio extrarregional o padrio é semelhante, ainda
que em propor¢des menores. O indice atingiu seu maior nivel em 1990
com retra¢do nos anos seguintes, para ambos os estagios produtivos.

Tabela 2: indice Grubel-Lloyd para bens intermediarios de partes e componentes e
bens finais de capital para os parceiros da Asia (anos selecionados)

Parceiros Estagio Produtivo 1990 2000 | 2010 | 2014

Bens intermediarios de partes e
Intra-Asia componentes

Bens finais de Capital 0.82 0.85 | 0.88 | 0.87

0.88 0.90 0.88 0.86

Bens intermediarios de partes e
Extra-Asia componentes
Bens finais de Capital 0.51 0.63 0.58 | 0.57

0.65 0.77 0.74 0.74

Fonte: United Nations Comtrade Database. Elaborado pelo autor.

A estimag¢do do modelo gravitacional realizada por Souza (2015)
revelou um coeficiente positivo e muito expressivo para os bens de inter-
mediarios de partes, componente e bens finais de capital. Entre todos os
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acordos incluidos na amostra, o coeficiente do ASEAN foi o que apresen-
tou o coeficiente mais elevado.

Para os paises em desenvolvimento, como os paises latino-america-
nos e alguns paises da Asia, a inser¢io nas CGV representa uma parte im-
portante das estratégias de desenvolvimento lideradas pelas exportagdes,
representando uma oportunidade de inser¢ao das pequenas e médias em-
presas desses paises no mercado internacional. Constitui, nesse sentido,
uma forma destas economias aproveitarem os beneficios das economias
de escala e de escopo, além de ser uma forma de diversificar as expor-
tagdes para produtos de maior valor agregado. Além disto, pode repre-
sentar uma forma de aprendizado para as empresas locais, ao viabilizar
0 acesso a novas tecnologias e a importagdes de produtos a pregos mais
competitivos. Todas essas externalidades positivas ampliariam a atrati-
vidade dessas economias ao Investimento Direto Estrangeiro (STUR-
GEON; MEMEDOVIC, 2011; UNCTAD, 2013b; ORGANIZATION FOR
ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT, 2013).

Conclusao

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

O conceito de integra¢do produtiva vem sendo tratado sob diversos
enfoques. Enquanto, sob o enfoque da integra¢do produtiva regional, a di-
visdo do processo produtivo seria induzida predominantemente por acor-
dos institucionais, para os autores que tratam da segmentag¢do da produgao
este processo seria gerido exclusivamente pelas forcas de mercado, via em-
presas, baseado na crenga do livre comércio (FLORES, 2010). Contudo, na
medida em que os custos associados ao comércio ganham importancia, a
criag¢do de acordos comerciais ndo apenas facilitariam, como também po-
deria estimular, a instalacdo de cadeias de valor em um espaco integrado
economicamente (HAMAGUCH]I, 2010; MACHADO, 2010).

Medeiros (2010) sustenta que os setores com menores barreiras ta-
rifarias s3o os mais propensos a terem suas produg¢des fragmentadas. Ele
argumenta que esse seria o caso das politicas de isencdo tarifaria de par-
tes e componentes utilizadas nas exportagdes dos Estados Unidos e das
estratégias de processamento de exporta¢bes chinesa, que levou a um
aprofundamento do processo de producao fragmentada.

A integra¢do regional gera uma reorganizacido da produgao,
conduzindo a uma aloca¢do mais eficiente dos recursos disponiveis,
segundo a teoria de integracdo. Dentre as vantagens de fragmentar a
produgdo no ambito de economias integradas via acordos comerciais
preferenciais, podemos destacar a possibilidade de criacdo de comér-
cio no sentido vineriano. Estes acordos também proporcionam alguns
efeitos dinamicos, tais como ganhos de escala associados a ampliagao
do mercado, ganhos de aprendizado, promovidos pelas novas relagdes
produtivas estabelecidas com os parceiros, estimulos a pesquisa e de-
senvolvimento, minimizacdo das distor¢des no consumo, aumento dos
fluxos de IDE, assim como outras vantagens nao tradicionais. Fernan-
dez (1997) destaca as vantagens provenientes da elabora¢ao de politicas
estratégicas que minimizam as incertezas que os paises enfrentariam
ao entrar num estagio de abertura multilateral, além de outros benefi-
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cios, tais como aumento do poder de barganha, seguranca e acesso mais
facil aos outros mercados.

OECD (2013) destaca que, no contexto de comércio fragmenta-
do, as importagdes sdo essenciais para as exportagoes, logo as barreiras
tarifarias e ndo tarifarias funcionariam como um imposto sobre as ex-
portagbes, aumentando os custos e interferindo negativamente sobre o
funcionamento das cadeias. Por isso, os acordos preferenciais seriam um
facilitador da fragmentacdo. Entretanto, além das reducdes tarifarias, é
necessario que existam medidas de facilitagdo do comércio, tais como
procedimentos portudrios e aduaneiros mais eficientes e convergéncia de
normas e requisitos técnicos.

Entretanto, UNCTAD (2013a) destaca que, apesar dos beneficios
que a inser¢do em CGV trouxe para os paises em desenvolvimento, as po-
liticas comerciais adotadas no passado, especialmente na forma de aces-
so preferencial ao mercado, ndo sdo suficientes. Sdo necessarias politicas
que estimulem a competitividade destas economias, além de politicas que
criem um ambiente de negbcios propicio para que as mesmas recebam
parte do processo produtivo. Desta forma, o documento sintetiza que os
trés maiores desafios para os paises em desenvolvimento sao:

e assegurar que estes paises avancem em etapas que agregam
maior valor;

e permitir que as empresas tenham acesso a tecnologias mais mo-
dernas; e,

« fazer com que a inser¢do nas CGV gere externalidades positivas
para toda a economia.

Os estudos do histérico de integracdo da América Latina e da Asia
revelaram que as regides seguiram trajetérias muito distintas. No caso
da América Latina, desde os anos 1960 as economias da regiao tém rea-
lizado esforcos conjuntos de formar um mercado comum, com o intuito
de promover a industrializa¢do e uma maior articulagao produtiva entre
os membros. Os esfor¢os iniciais ndo lograram éxito, mas desde a refor-
mulag¢do do ideal integracionista foi observado um aprofundamento dos
fluxos comerciais de partes, componentes e bens de capital na regidao. No
caso da Asia, a formagio de acordos preferenciais de comércio é um feno-
meno recente — com excecido do ASEAN, criado em 1967 — e com carater
dispare do observado na América Latina. De acordo com Pérez (2008), o
processo de integra¢ao na regiao ocorreu de forma espontianea, promovi-
do pelo proprio mercado. A tendéncia ao multilateralismo na regiao sé foi
interrompida com a proliferagdo dos acordos preferéncias da década de
90, tratados na literatura como ‘Novo Regionalismo Asiatico’. Ademais,
Orefice e Rocha (2011) argumentam que a integracio da Asia vai além de
mera liberalizagdo tarifaria e apresenta niveis mais elevados de previsibi-
lidade de politicas econdmicas.

Analise dos dados de comércio — participa¢ao dos bens intermedia-
rios de partes, componentes e bens de capital, comércio intraindtstria —
revelaram que a regido da Asia encontra-se em um processo de integragio
produtiva muito mais profunda do que a América Latina. Essa conclusao
foi corroborada pelas estimac¢es do modelo gravitacional realizada por
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Souza (2015), a dummy representativa do ASEAN® apresentava coeficiente
positivo e muito superior aos demais blocos comerciais da amostra. Desta
forma, podemos apontar como uma das causas do ‘atraso’ da regido da
América Latina em relagio a Asia a falta de politica industrial que possi-
bilitasse uma inser¢ao mais virtuosa nas CGVs e permitisse que ganhos
dinamicos ao longo do processo.

Sendo assim, concluimos que, embora o conceito de integragao
produtiva seja abordado de formas distintas, cada uma delas com suas
peculiaridades, existe algum grau de complementaridade entre estes di-
ferentes enfoques. Observamos também que as vantagens advindas do
estabelecimento de acordos preferenciais de comércio sdo capazes de ge-
rar efeitos positivos sobre a fragmentagao da produgao, especialmente no
que diz respeito a reducdo dos custos de ligacao dos servigos, impactan-
do, de forma positiva, o bem-estar da populagao e promovendo o cresci-
mento econdmico dos paises envolvidos no processo.
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RESUMO

Esse trabalho tem por objetivo fazer uso da analise documental e contextual
para estudar uma parcela das informacoes tornadas publicas em junho 2013
pelo especialista em seguranca digital Edward Snowden, que detalhavam o
projeto PRISM, uma iniciativa de espionagem global e sistematica dos meios

de comunicag¢do que estava sendo praticada pela National Security Agency (NSA)
sob ordens do governo dos Estados Unidos. Abordamos incialmente como se
configurou a montagem do sistema de espionagem, prosseguindo entao para a
observacio de dois casos distintos, um deles proveniente da esfera diplomatica
e o outro da esfera econdmica, sendo que ambos incluem o Brasil em posi¢io
de protagonismo. O primeiro caso envolve as a¢des estadunidenses perante a
Resolugao 1929 do Conselho de Segurancga das Nagbes Unidas, que deliberava

a respeito da imposi¢do de novas san¢des econdmicas ao Ird, enquanto o
segundo trata da espionagem praticada contra a Petrobras. E concluido que

de fato ocorreram agdes de espionagem digital por parte dos EUA em ambas

as situagoes, e que o governo e seus clientes se beneficiaram de informagoes
privilegiadas durante o processo de tomada de decisdo. Observamos que apesar
de o governo estadunidense afirmar ter encerrado o programa em junho de
2015, é necessario continuar a estudar a atuagio da NSA, pois o PRISM ja se
encontrava em atividade anos antes da busca de justificativas legais para seu uso.

Palavras-chave: Espionagem digital. Estados Unidos da América. Brasil. NSA.
Conselho de Seguranca da ONU. Petrobras.

ABSTRACT

This paper aims to make use of documentary and contextual analysis to

study part of the information made public in June 2013 by the digital security

expert Edward Snowden, detailing the PRISM project, a global and systematic
espionage initiative aimed at communication structures being practiced by the
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3. Cabe notar que o termo original
client possui um nimero maior de
significados na lingua inglesa do
que na portuguesa. No entanto, em
vista do tipo de relagdo entre a NSA
e as instituicBes aqui apresentadas,

optamos por essa tradugao, que reflete

72

a oferta de um produto por parte da
agéncia e o consumo do mesmo por
parte das instituicdes.

National Security Agency (NSA) under US government orders. We first study
the assembly of the espionage system, then proceed to examine two separate
cases, one from the diplomatic sphere and the other from the economic sphere,
both of which include Brazil in a central position. The first case involves

US actions in face of Resolution 1929 of the UN Security Council, which
deliberated about imposing new economic sanctions on Iran, while the second
case deals with espionage practiced against the energy company Petrobras.

We conclude that in both situations digital espionage actions were carried out
by the United States, and that the government and its clients have benefited
from inside information during the decision-making process. We note that
although the US government claims to have ended the program in June 2015, it
is necessary to continue to study the actions of the NSA, as PRISM was already
active years before the government sought legal justifications for its use.

Keywords: Digital espionage. United States of America. Brazil. NSA. United
Nations Security Council. Petrobras.

ntrodugdo
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Em 11 de Junho de 2013 o especialista em seguranca digital
Edward Snowden, anteriormente empregado pela CIA e posteriormente
em projetos de seguranca governamental subcontratados para a Dell e
Booz Allen Hamilton, revelou por meio do jornal The Guardian um vasto
conjunto de documentos secretos que detalhavam o projeto PRISM, uma
iniciativa de espionagem global e sistematica dos meios de comunicag¢io
que estava sendo praticada pela estadunidense National Security Agency
(NSA), agéncia de seguranca responsavel por a¢des de carater secreto
que hierarquicamente se posiciona acima das demais que atuam no setor
de inteligéncia dos Estados Unidos (GREENWALD, MACASKILL e
POITRAS, 2013).

Uma vez tornados publicos tais documentos, foram expostos atores
institucionais e empresariais que estavam sendo ativamente beneficiados
— definidos como “clientes™ pela prépria agéncia — por um sistema de
espionagem que alegadamente havia sido criado com o proposito de
prevenir atos terroristas. Isso também possibilitou a analise fina de
algumas variaveis que informaram o processo decisério dos EUA entre a
década de 2000 e o inicio da década de 2010, com a observagdo de quais
tipos de informagdes privilegiadas os Estados Unidos possuiam em maos
para conducado de sua politica externa, e principalmente, quais clientes
buscava favorecer em tltima instancia com esses movimentos.

No presente artigo buscamos explorar por meio da analise
documental e contextual como se configurou a montagem do sistema de
espionagem, na sequéncia passando para o estudo de dois acontecimentos
distintos nos quais as técnicas da NSA foram utilizadas, um deles
proveniente da esfera diplomatica e o outro da esfera econémica, sendo
que um critério fundamental para a escolha desses eventos é a participa¢ao
do Brasil como ator central em ambos. O primeiro caso envolve as a¢oes
estadunidenses perante a Resolucdo 1929 do Conselho de Seguranca das
Nag6es Unidas, que deliberava a respeito da imposi¢ao de novas sang¢oes
econdmicas ao Ira, enquanto o segundo trata da espionagem praticada
contra a empresa do setor energético Petrobras, e de modo mais amplo
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lida com a espionagem direcionada aos recursos energéticos brasileiros
como um todo.

De inicio, é importante compreendermos as origens do projeto
PRISM, que a época de suarevelagdo ja vinha sendo arquitetado ha mais de
mais de uma década. Ele pode ser considerado um sucessor do programa
Stellar Wind, estabelecido em 2001 durante a administracao de George
W. Bush.* Tal programa coletava dentro do territorio dos Estados Unidos
conversas e metadados originarios tanto do sistema telefénico quanto
da Internet, algo que era executado de modo automatico e massivo, nao
dependendo de um requerimento formal prévio, e tinha como objetivo
a constru¢gdo de um panorama multidimensional das atividades de
individuos dentro do territorio nacional (POITRAS, 2012).

Conforme osdetalhesdoprogramaforamalcan¢ando o conhecimento
publico por meio de denunciantes internos (“whistleblowers”), o governo
confirmava a existéncia de partes das a¢des de espionagem, mas a0 mesmo
tempo mantinha uma linha de discurso que enaltecia sua importancia
como um valioso mecanismo de combate ao terrorismo, enfatizando que
asagOes tinham um carater direcionado e seletivo, como podemos observar
no discurso de Bush em 17 de dezembro de 2005:

Nas semanas seguintes aos ataques terroristas em nossa nag¢ao, eu autorizei a
Agéncia de Seguranca Nacional, de acordo com a lei dos EUA e a Constituicio,
para interceptar as comunica¢des internacionais de pessoas com ligacbes
conhecidas com a Al Qaeda e organizaces terroristas relacionadas. Antes de
interceptar essas comunicag¢des, o governo deve ter informagdes que estabelece
uma ligacdo clara com essas redes terroristas. Este é um programa altamente
secreto que é crucial para a nossa seguranca nacional. Sua finalidade é detectar

e prevenir ataques terroristas contra os Estados Unidos, nossos amigos e aliados
[...] (BUSH, 2005, tradu¢io nossa) °.

Em 2006, apoio legal a pratica de coleta massiva de dados foi
procurado no Patriot Act, decreto pds-11 de Setembro que tinha como
objetivo a expansdo dos meios de obstru¢do ao terrorismo. O artigo de
numero 215 (conhecido como business records provision) foi utilizado para
legitimar as a¢des do governo, ja que seu texto permitia que o governo
obtivesse registros de negocios com facilidade®. Anteriormente eram
necessarias evidéncias do “provavel” envolvimento de um individuo em
uma investigac¢do do FBI para seus dados serem expostos a essa agéncia,
enquanto dentro dos termos do art. 215 era necessario apenas o individuo
ser “relevante” a investigacgdo (GREENWALD, 2014, p. 34).

O projeto seguiu operante enquanto discussdes sobre sua
legitimidade ocorriam nas altas esferas politicas estadunidenses, até o
Senado acabar por aprovar o ato conhecido como FISA Amendments Act
(FAA) em 2008, por uma margem de 69-28’ (HARDING, 2014, p. 52).
O FAA carregava consigo uma série de implica¢des para o futuro dos
mecanismos de espionagem da NSA, pois além de legitimar as praticas
sendo executadas até entdo, abriu espago para que as agoes da agéncia se
expandissem para o meio internacional sem que isso gerasse conflito com
provisdes da legislacao vigente. Nesse sentido, o ponto central do texto a
ser observado ¢ a se¢do 702:

(A) Authorization.-Nao obstante qualquer outra disposi¢do de direito, mediante
a emissdo de uma ordem de acordo com a subsecio (i) (3) ou uma determinacio

4. 0 programa como um todo atende
pelo nome de President’s Surveillance
Program, sendo o Stellar Wind um
codinome adotado para conter de modo
sigiloso as informagdes coletadas por
meio desse programa, como corroborado
por informagdes do The Guardian (2013).
No entanto, buscando a simplificagdo,
optamos por usar o nome Stellar Wind
no artigo, pois é dessa forma que

o projeto foi popularizado e é mais
amplamente reconhecido.

5. In the weeks following the terrorist
attacks on our nation, | authorized the
National Security Agency, consistent
with U.S. law and the Constitution,

to intercept the international
communications of people with known
links to al Qaeda and related terrorist
organizations. Before we intercept these
communications, the government must
have information that establishes a clear
link to these terrorist networks. This is a
highly classified program that is crucial
to our national security. Its purpose is

to detect and prevent terrorist attacks
against the United States, our friends
and allies|[...]

6. Inclusos aqui, por exemplo: histéricos
médicos, transagdes bancérias, e
registros telefonicos.

7. Com os membros do partido
republicano geralmente se posicionando
a favor, e com os dissidentes em sua
maioria afiliados ao partido democrata
(HARDING, 2014).
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8. (a) Authorization.—Notwithstanding
any other provision of law, upon the
issuance of an order in accordance

with subsection (i)(3) or a determination
under subsection (c)(2), the Attorney
General and the Director of National
Intelligence may authorize jointly, for a
period of up to 1 year from the effective
date of the authorization, the targeting
of persons reasonably believed to be
located outside the United States to
acquire foreign intelligence information.

9. | came into office committed to
protecting the American people, but
also committed to our values and our
ideals. And one of our highest ideals

is civil liberties and privacy. And | was
a critic of the previous administration
for those occasions in which | felt they
had violated our values, and | came in
with a healthy skepticism about how
our various programs were structured.
But what | have been able to do is
examine and scrub how our intelligence
services are operating, and I'm confident
that at this point, we have struck the
appropriate balance. [...] We know of at
least 50 threats that have been averted
because of this information not just in
the United States, but, in some cases,
threats here in Germany. So lives have
been saved. And the encroachment

on privacy has been strictly limited by

a court-approved process to relate to
these particular categories
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ao abrigo da subsec¢do () (2), o Procurador-Geral e do Diretor de Inteligéncia
Nacional pode autorizar, em conjunto, por um periodo de até 1 ano a partir
da data de vigéncia da autorizagdo, mirar em pessoas consideradas localizadas
fora dos Estados Unidos para adquirir informag6es de inteligéncia estrangeira
(CONGRESS, 2008, traducdo nossa).®

Assim ocorreu a formagao das bases que sustentam o sistema exposto
por Snowden. Com a aprovacao do FAA, também foi garantido, de modo
explicito e retroativo, prote¢ao para qualquer empresa de telecomunicagao
que entrasse em colaboragdo com a NSA, estabelecendo assim um escudo
para esses parceiros corporativos. Isso criou terreno fértil para que a agéncia
reforcasse seus vinculos com Provedores de Servico de Conexao a Internet,
uma vez que encontrou apoio legal para interceptar dados que trafegam
pela Internet diretamente em sua fonte (HARDING, 2014).

O PRISM emerge oficialmente em 2011, ja na administra¢ao do
democrata Barack Obama, suplantando as fung¢des do Stellar Wind e
tendo como objetivo principal um melhor emprego da possibilidade de
coleta de dados diretamente dos servidores de contetido. O projeto tomou
proveito do fato que boa parte da infraestrutura da Internet se concentra
nos Estados Unidos, o que, aliado aos ja citados parceiros corporativos,
permitia que seu alcance fosse bastante amplo. A NSA passou a realizar
monitoramento de informa¢bes em tempo real dos servidores das
gigantes da tecnologia Google, Twitter, e Facebook, com um alcance que
englobava a grande maioria de emails, pesquisas, videos, e comunicagoes
na rede online (GREENWALD e MACASKILL, 2013).

Quando Snowdenliberou osarquivos que comprovavama existéncia
do PRISM e sua abrangéncia, ficou claro que os alvos rastreados eram
mais diversificados do que um pequeno grupo de potenciais terroristas
internacionais. A chanceler da Alemanha Angela Merkel e a presidente
do Brasil Dilma Rousseff eram alvos diretos da espionagem, tendo
seus telefones e e-mails monitorados. Apds as governantes solicitarem
uma resposta oficial dos EUA, a Casa Branca foi forcada dar a resposta
formal de que de que novas constri¢Ges nas atividades da NSA podem ser
necessarias (MACASKILL e DANCE, 2013).

Em 19 de Junho de 2013, oito diasap6s a revelagaoinicial da espionagem,
Obama embarcou em viagem oficial a Alemanha buscando apaziguar
as relacoes diplomaticas com Merkel, e em uma declaracdo a imprensa
internacional salientou a importancia do programa como um mecanismo
de manuten¢do da seguranga internacional, em um discurso que remete
diretamente as declara¢des anteriormente proferidas pelo republicano Bush:

Eu assumi o cargo com o compromisso de proteger o povo americano, mas
também comprometido com nossos valores e nossos ideais. E um dos nossos
mais altos ideais sdo liberdades civis e privacidade. E eu era um critico da
administra¢do anterior para aquelas ocasides em que senti que tinham violado
0s nossos valores, e eu vim com um ceticismo saudavel sobre como nossos
varios programas foram estruturados. Mas o que eu tenho sido capaz de fazer é
examinar e averiguar como os nossos servi¢os de inteligéncia estdo operando, e
estou confiante de que, neste momento, temos atingido o equilibrio apropriado.
[...] Sabemos de pelo menos 50 ameacas que foram evitadas por causa destas
informagdes ndo apenas nos Estados Unidos, mas, em alguns casos, ameacas
aqui na Alemanha. Entdo vidas foram salvas. E a invasdo de privacidade foi

estritamente limitada por um processo aprovado pelo tribunal de se relacionar
com essas categorias especificas (OBAMA, 2013, traducio nossa).”
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Mas a realidade da questdo ¢ diferente, nao s6 devido a afirmagao
de que a espionagem se aplicava estritamente a ac¢des antiterror (“these
particular categories”), mas também na meng¢do do presidente de que
50 atentados terroristas haviam sido impedidos como consequéncia da
espionagem do PRISM. Discussdes no Congresso e Senado nos meses
seguintes colocaram em questdo esse numero de ataques, pois a NSA
nio foi capaz de produzir documentos que provassem essa afirmagcio,
levantando desconfiangas quanto a fidedignidade da estatistica (ELLIOTT
e MEYER, 2013).

Encerrando as especula¢des a respeito do niimero real de atentados
impedidos, um painel consultivo convocado pelo presidente Barack
Obama aferiu em 12 de Dezembro de 2013 que

[..] a informagdo que contribuiu para investiga¢des sobre terrorismo através
da utiliza¢do da se¢do 215 de meta-dados de telefonia nio era essencial para
a prevengdo de ataques e poderia facilmente ter sido obtida em tempo habil

usando as ordens convencionais da se¢do 215 (THE WHITE HOUSE, 2013, p.
103, traducdo nossa'’).

Ou seja, a propria administragdo considerou que o sistema de
espionagem nao gerou inteligéncia de qualidade suficiente para prevenir
ataques terroristas, o que corrobora a hipdtese de que os reais objetivos
sendo considerados pelo Estado eram outros.

O jornalista Glenn Greenwald, curador e principal responsavel
pela difusao dos documentos coletados por Snowden, expds em seu livro
No Place to Hide: Edward Snowden, the NSA, and the U.S. Surveillance State
um conjunto de provas de que o governo estadunidense estava engajado
em um processo sistematico de espionagem com pretensdes que iam
além do antiterrorismo. Estavam sendo coletadas também informaces
categorizadas internamente como pertencendo a esfera diplomatica e
economica (GREENWALD, 2014, p. 131).

A questdo da espionagem econOmica em particular era uma
pratica que o presidente Obama e outros membros do governo ja haviam
repudiado anteriormente, apontando principalmente para a China como
um ator que apoiava esse tipo de a¢ao. Em 2013 foi publicado um relatério
pela empresa de seguranga Mandiant que afirmava que militares chineses
haviam executado a¢bes de espionagem econdmica digital contra pelo
menos 140 empresas estadunidenses. O secretario de imprensa da Casa
Branca Jay Carney respondeu as afirmag¢oes dizendo que os EUA eram
insistentes em seus pedidos para que o Estado chinés vetasse esse tipo de
acao (WAN e NAKASHIMA, 2013).

Ao mesmo tempo, era mantida a afirma¢do de que os EUA nio
estavam de qualquer maneira envolvidos em ag¢des similares, um conceito
que podemos observar em um comunicado enviado pela assessoria da
NSA em resposta a questionamentos do The Washington Post sobre esse
tipo de pratica, no qual era afirmado que “o departamento nao se envolve
em espionagem econdémica em qualquer dominio, incluindo cibernético”
(GELLMAN, NAKASHIMA, 2013, grifo nosso)."

Isso ndo é consistente, no entanto, com os dados levantados por
Snowden. As informag¢des mais relevantes nesse sentido originam-
se de um documento interno da NSA intitulado Serving Our Costumers

10. information contributed to terrorist
investigations by the use of section 215
telephony meta-data was not essential
to preventing attacks and could readily
have been obtained in a timely manner
using conventional section 215 orders.

11. the department does not engage

in economic espionage in any domain,

including cyber
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(GREENWALD, 2014, p. 130), onde se encontra a lista de clientes da
agéncia. Essa lista se divide em trés grupos, e ¢ constituida de institui¢oes
conectadas ao Estado estadunidense, para as quais a agéncia tinha
potencial de repassar os frutos de sua espionagem digital diplomatica e
econdmica, visando o ganho de vantagens comerciais e negociais dentro
dos mecanismos em que essas institui¢des estavam inseridas. Sao elas:

« Grandes Difusores de Inteligéncia: Central Intelligence Agency
(CIA), Defense Intelligence Agency (DIA), Bureau of Intelligence and
Research (INR), National Geospatial-Intelligence Agency (NGA),
National Intelligence Council (NIC).

 Formuladores de Politica/Seguranca Publica: oficiais de gabinete,
embaixadores dos EUA, Casa Branca, Director of Central Intelligence
(DCI), Office of the United States Trade Representative (USTR), e
também os Departamentos Executivos Federais de: Agricultura,
Justica, Tesouro, Comércio, Energia, Estado, e Segurancga Interna.

 Militar/Tatico: aliados, forcas-tarefa, todos os servi¢cos militares,
comandantes em chefe, ONU, OTAN, Departamento de Defesa
(DOD), Joint Chiefs of Staff (JCS).

Os eventos escolhidos para analise nesse artigo contemplam alguns
dos atores mencionados no documento, e apresentam uma visao possivel
sobre suas atuac¢Oes. Para a analise da espionagem diplomatica, sera
estudado o papel de atores ali classificados como “embaixadores dos EUA”,
que representavam os interesses de uma gama de outras institui¢des
naquele momento. Para a segunda analise, podem ser destacados os
interesses do USTR e os departamentos de Comércio e Energia, além de
englobar a questdo comercial como um todo.

Clientes diplomaticos: analise da resolugao 1929
do conselho de seguranca das nagdes unidas

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

Na esfera diplomatica, focar-nos-emos em um dos casos expostos
pelos documentos de Snowden, tendo escolhido este evento em particular
devido a sua relevancia para a area de Rela¢oes Internacionais. O caso é
referente ao conjunto de articula¢des politicas que ocorreram no entorno
de uma reunido do Conselho de Seguranga (CS) da Organizacao das
Nag6es Unidas no ano de 2010 cujo tema era a imposi¢do de novas sang¢oes
econdmicas ao Ira, no que posteriormente virou a Resolu¢do 1929 do
Conselho de Seguranca das Na¢des Unidas (UNITED NATIONS, 2010).

EUA, Reino Unido, e Franca lideravam movimentacdes no CS em
busca da aplicagao de san¢des ao Ira, em virtude da recusa daquele Estado
em cessar o processo de enriquecimento de uranio, enquanto China e
Russia se mostravam relutantes em adotar novas sang¢bes. O epis6dio
foi a continuidade de um embate que se desenrolava desde 2006, com a
Resolugdo 1696 do Conselho de Seguranca das Na¢oes Unidas, na qual
as poténcias haviam feito essa demanda pela primeira vez (UNITED
NATIONS, 2006). Afirmava-se que independente de o Ira ter o direito de
desenvolver seu programa nuclear segundo o Artigo IV do Tratado de
Nao-Proliferagdo de Armas Nucleares, o pais possuia inten¢oes ativas de
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viabilizar o desenvolvimento de armas nucleares e, portanto, estaria em
viola¢do do Tratado (NAIMAN, 2010).

O temor das poténcias em relagdo a possibilidade de um projeto
nuclear iraniano ja se originava de ao menos trés anos antes da primeira
reunido, quando haviam sido iniciados procedimentos junto a Agéncia
Internacional de Energia Atdmica com a intengao de aferir a real natureza
do programa (UNITED NATIONS, 2006). Essa preocupagdo pode ser
observada na entrevista concedida por Obama em 2008 a Tom Brokaw
no programa Meet the Press, da NBC:

Bem, eu ja disse antes, eu acho que nés precisamos de uma diplomacia dura,
mas direta com o Ird, tornando muito claro para eles que o seu desenvolvimento
de armas nucleares seria inaceitavel, que o seu financiamento de organizagdes
terroristas como o Hamas e o Hezbollah, suas ameacas contra Israel sio
contrarias a tudo o que acreditamos e que a comunidade internacional deveria
aceitar, e apresentar um conjunto coerente mudar seu célculo sobre como eles
querem operar [...] (OBAMA, 2008, tradu¢io nossa)."

A reunido de 2010, a quarta até entdo a tratar do tema nuclear
no Ird, foi percebida pelo comentarista Robert Naiman como sendo
um potencial ponto de virada para a questdo das san¢des. Ocupavam
as cadeiras nao permanentes do CS naquele momento: Gabao, Nigéria,
Uganda, Libano, Japao, Bosnia e Herzegovina, Brasil, México, Austria, e
Turquia. Visto que segundo as regras do CS é necessario que se somem
nove votos afirmativos dentre os quinze membros que compde o grupo
para que uma resolucdo passe, seria possivel que o Brasil aliado a Turquia
fosse bem-sucedido em abrir caminho para uma resolu¢io diplomatica.
O autor aponta que mesmo que as san¢Oes fossem aprovadas, seria
desinteressante para os EUA que isso ocorresse com uma margem estreita
de votos, pois nao sinalizaria um consenso e enfraqueceria a posi¢ao das
poténcias (NAIMAN, 2010).

A ideia dessa possivel virada se originava principalmente da
assinatura da Declaracdo de Teerda, que havia sido realizada naquele
mesmo ano por Brasil, Turquia e Ird. Podemos extrair como ponto
principal desse documento o refor¢o do conceito de que o Ird tinha a
inten¢ao de continuar a aderir ao Tratado de Nao-Prolifera¢cdo, mantendo
seus objetivos pacificos a0 mesmo tempo em que buscava o direito de
exercer sua soberania energética. Um ponto controverso do texto ¢ a
cooperagao da Turquia com esse programa nuclear, com os turcos agindo
como detentores de parte do material nuclear iraniano, para que esse
pudesse entdo ser monitorado por partes externas. A contrapartida disso
seria o fornecimento de combustivel nuclear para ser usado em pesquisas
no Ira (REPUBLIC OF TURKEY, 2010).

Dadas essas circunstancias, tornou-se particularmente importante
para o governo estadunidense assegurar que sua estratégia politica
nao fosse contrariada. Preocupada com a possibilidade de o Brasil
aglutinar outros Estados além da Turquia a sua iniciativa, Susan Rice,
a época embaixadora dos EUA na ONU e posteriormente Conselheira
de Seguranca Nacional de Obama, encomendou a NSA a espionagem
digital dos atores envolvidos na reuniao, para que fosse possivel mapear
mais claramente suas inten¢des, obtendo um panorama da situac¢ao para
além de discussbes prévias sendo conduzidas entre os representantes,

12. Well, I've said before, | think we
need to ratchet up tough but direct
diplomacy with Iran, making very
clear to them that their development
of nuclear weapons would be
unacceptable, that their funding of

terrorist organizations like Hamas and

Hezbollah, their threats against Israel
are contrary to everything that we
believe in and what the international

community should accept, and present
a set of carrots and sticks in changing

their calculus about how they want
to operate [...]
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13. 0 STATEROOM é um programa
secreto de coleta de inteligéncia do
governo norte-americano que intercepta
sinais de radio, telecomunicagoes e
trafego de internet. Os documentos de
Snowden ndo mostram a lista completa
de localizagdes inclusas no programa,
mas as que constam no slide intitulado
“SCS SITES” s@o: Ankara, Atenas,
Bangkok, Bogota, Brasilia, Budapeste,
Caracas, Cidade da Guatemala,

Cidade do México, Cidade do Panama,
Frankfurt, Genebra, Guadalajara,
Havana, Istanbul, Kuala Lumpur, Lagos,
Madrid, Managua, Manila, Monrovia,
Nova Deli, Paris, Porto Principe, Praga,
Roma, San Jose, Sarajevo, Shanghai,
Sofia, Thilisi, Tegucigalpa, Tirana, Viena,
Yangon, e Zagreb. Ao longo dos anos
seguintes, fontes jornalisticas sugeriram
diversas outras localizagbes provaveis
de bases de espionagem, de tal modo
que grande parte dos pafses do mundo
poderiam estar expostos a esse
mecanismo de espionagem.

14. STATEROOM sites are covert
SIGINT [Signals Intelligence] collection
sites located in diplomatic facilities
abroad. SIGINT agencies hosting such
sites include SCS (at U .S. Diplomatic
facilities), Government Communications
headquarters or GCHQ (at British
diplomatic facilities), Communication
Security Establishments or CSE (at
Canadian diplomatic facilities), and
Defense Signals Directorate or DSD (at
Australian diplomatic facilities). These
sites are small in size and in number

of personnel staffing them. They are
covert, and their true mission is not
known by the majority of the diplomatic
staff at the facility where they

are assigned.
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e informando o planejamento da administragdo de modo a garantir o
resultado desejado (GREENWALD, 2014, p. 136).

Esses dadossao corroborados pelo documento de 2010 de titulo Silent
Success: SIGINT Synergy Helps Shape US Foreign Policy (GREENWALD, 2014,
p. 138), que descreve como por meio do projeto de codinome BLARNEY
ocorreu a coleta de dados relativos ao posicionamento de Franga, Japao,
Meéxico, Brasil, e mais quatro outros paises nao especificados, auxiliando
a Missao dos Estados Unidos na ONU e “outros clientes” a entender como
os membros do Conselho de Segurancga procederiam durante a votagdo. A
natureza do documento em si é de exalta¢do e celebracao das capacidades
de espionagem da NSA, em certo ponto congratulando a propria Rice por
sua capacidade de coletar dados relevantes para a agéncia.

A espionagem de dados diplomaticos por parte da NSA data ao
menos de 2003, durante os eventos que cercaram a Guerra do Iraque.
Os alvos institucionais priorizados eram tanto a ONU quanto a Agéncia
Internacional de Energia Atomica, e os métodos utilizados eram diversos,
dos quais destacaremos dois processos que eram partes menores do
PRISM. O ja citado projeto BLARNEY foi bem-sucedido em decodificar
a encriptagdo do canal interno de conferéncias em video da ONU,
comprometendo a confidencialidade de todas as comunicagdes realizadas
por esse meio.

Ja o processo definido pela agéncia como “Special Collection
Service”, parte integral do projeto STATEROOM, permitia que a
NSA monitorasse sinais de telecomunica¢do usando como base uma
diversidade de embaixadas e consulados da Australia, Canada, Gra-
Bretanha, Nova Zelandia, e dos EUA.” Com seus prédios equipados
com antenas para capta¢do de ondas e outros aparatos especializados,
pequenos times de agentes eram inseridos no meio diplomatico para
espionar em tempo real os Estados aos quais eram assinalados, incluindo
interceptacdo de sinais de aparelhos celulares, conex6es wi-fi, micro-
ondas e satélite. Desta forma, a coleta de dados nao dependia de muito
mais do que a continuidade da presenga desses 6rgaos diplomaticos
nas localiza¢gbes onde provavelmente ja estavam situados ha décadas
(POITRAS, ROSENBACH e STARK, 2013).

Segundo o documento intitulado “STATEROOM Guide”, vazado por
Edward Snowden:

STATEROOM sites sdo secretos SIGINT [Signals Intelligence] sites de coleta
localizados em instala¢des diplomaticas no estrangeiro. Agéncias SIGINT de
hospedagem desses sites incluem SCS (em instala¢des diplomaticas americanas),
Sede de Comunica¢do do Governo ou GCHQ (nas instala¢des diplomaticas
britanicas), Estabelecimentos de Seguranga de Comunicagdo ou CSE (nas
instalacdes diplomaéticas canadenses) e sinais de Defesa de Dire¢do ou DSD (em
instala¢bes diplomaticas australianas). Estes locais sdo pequenos em tamanho
e em numero de pessoal. Eles s3o encobertos, e sua verdadeira missdo nio é
conhecido pela maioria do pessoal diplomatico na unidade onde lhes sio
atribuidos (EFF, 2013, traducdo nossa)."

Os procedimentos do CS se deram da seguinte forma: falando
antes da votacdo a representante do Brasil, Maria Luiza Ribeiro Viotti,
descreveu a Declaragio de Teerd como uma oportunidade tnica, pois ja
havia sido aprovada pelos 6rgaos do executivo iraniano, e levaria a um
acordo baseado em dialogo e negocia¢des ao invés de dar continuidade a
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dependéncia em sangdes. Terminou expressando que os demais membros
do conselho ndo deram a aten¢dao merecida ao documento, nem tempo
habil para que a proposta gerasse resultados (UNITED NATIONS, 2010).

Como eraesperadodevido asarticulagdes que precederamareuniao,
Viotti recebeu apoio de Ertugrul Apakan, representante da Turquia.
Também falando antes da votagdo, esse descreveu que seu governo nao
enxergava uma alternativa que ndo ocorresse por vias pacificas, e que
as medidas propostas pela declaracao buscavam construir confianga em
relacdo ao programa nuclear iraniano, efetivamente abrindo uma janela
para a diplomacia (UNITED NATIONS, 2010).

A votagdo que se seguiu nio favoreceu a Declaracdo de Teera.
Com 12 em favor e 2 contra, o Brasil seguiu apoiado apenas pela Turquia,
também contando com a absten¢do do Libano. Tal resultado reafirmou
a posi¢ao das poténcias, mas se configurou como a maior rejeicao as
sang¢Oes de todas as reunides realizadas até entdo, o que denota o carater
diferencial da reunido e expde o fundamento das preocupagbes dos EUA
com a questao.

Apos a votagdo, Susan Rice recordou que o Ird havia se negado a
abracar as oportunidades concedidas pela comunidade internacional para
a demonstracdo de suas intengdes pacificas, e que a resolu¢do deixava um
caminho aberto para que o Estado pudesse perseguir esse objetivo e obter
a suspensdo das sangdes. Rice elogiou as intengdes de Brasil e Turquia, mas
insistiu que sua proposta nio respondia adequadamente as preocupag¢des
“reais” a respeito do programa nuclear iraniano (UNITED NATIONS, 2010).

E por fim, falando apds a votagao o representante do Ird, Mohammad
Khazaee, aproveitou a oportunidade para abordar o posicionamento
estadunidense, mencionando o apoio que os EUA deram ao Iraque quando
esse estava em guerra com o Ird. Também lembrou que os membros
permanentes do CS que haviam se recusado a tomar agoes relativas ao uso
de armas quimicas por parte do Iraque eram os mesmos que ali julgavam
o Ird. Terminou reiterando o comprometimento do governo ao TNP
e ao desenvolvimento de um programa nuclear voltado a fins pacificos
(UNITED NATIONS, 2010).

Podemos observar nos discursos as dinamicas de poder previamente
descritas, com o Brasil buscando agir como um ator conciliador, enquanto
os EUA seguiam confiantes em sua posi¢do, respaldados pela quase certeza
de como se desenvolveria a reunido. A Resolu¢do 1929 impods a quarta
rodada de sang¢bes ao Ir3, incluindo medidas diretas contra 41 entidades
especificas, incluindo um cientista e empresas conectadas ao Exército
dos Guardides da Revolu¢do Islamica e a indGstria de defesa, assim
como agentes financeiros. Foi dada énfase na Resolugdo aos esforcos da
embaixada brasileira e turca para chegar a uma resolugao pacifica, e que
se visava continuar negociagoes para o alcance de uma solugao baseada
no didlogo (UNITED NATIONS, 2010).

Encontramos no ja citado documento Silent Success: SIGINT Synergy
Helps Shape US Foreign Policyuma passagem importante que avaliaa opiniao
da embaixadora estadunidense em relagdo aos esforcos empregados pela
NSA em levantar dados sigilosos sobre os outros Estados envolvidos na
questio. E colocado em transcrigdo que as informacées
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15. helped me know when the other
Permreps [Permanent Representatives)
were telling the truth... revealed their
real position on sanctions... gave

us an upper hand in negotiations...
and provided information on various
countries ‘red lines’.

16. Concern about the many uses that
the government could find for this kind
of sensitive information is especially
justified because, contrary to repeated
claims from President Obama and the
NSA, it is already clear that a substantial
number of the agency's activities have
nothing to do with antiterrorism efforts
or even with national security. Much

of the Snowden archive revealed what
can only be called economic espionage:
eavesdropping and email interception
aimed at the Brazilian oil giant Petrobras,
economic conferences in Latin America,
energy companies in Venezuela and
Mexico, and spying by the NSA's
allies—including Canada, Norway, and
Sweden—on the Brazilian Ministry of
Mines and Energy and energy companies
in several other countries.

17. No original, respectivamente:
narcotics, energy, internal security,
political affairs, trade, military
procurement, oil, e Israel.

18. reporting has included the monitoring
of international investment in the energy
sector of target countries
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ajudou-me saber quando os outros Permreps [Representantes Permanentes]
estavam dizendo a verdade ... revelou sua verdadeira posi¢do sobre sancdes ...
deu-nos uma mio superior nas negociacdes ... e forneceu informagdes sobre
varios paises ‘linhas vermelhas’ GREENWALD, 2014, P.138, tradug¢io nossa) "

Clientes econdmicos: analise conjuntural da espionagem a Petrobras
Na se¢do anterior, pudemos observar o modo como os Estados
Unidos obtiveram vantagem tatica por meio da espionagem digital dos
membros que integravam o Conselho de Seguran¢a em uma reuniao
na qual possuiam prioridades a serem atendidas. No entanto, sua
atuagdo nio se limitava apenas a esse tipo de operagdo. A NSA possuia
interesse comprovado na esfera economica, e coletava informacoes
sistematicamente de diversas empresas e institui¢oes, atingindo multiplos
Estados. A respeito do assunto, Greenwald coloca:
A preocupagdo com os muitos usos que o governo poderia encontrar
para este tipo de informagdo sensivel é especialmente justificada porque,
contrariamente as afirmacGes repetidas do Presidente Obama e a NSA, ja é
claro que um numero substancial de atividades da agéncia ndo tem nada a
Ver com oS CSfOI'(;OS de antiterrorismo ou mesmo com a seguranga nacional.
Grande parte do arquivo de Snowden revelou que s6 pode ser chamado de
espionagem econdmica: espionagem e e-mail de intercep¢do que visa a
gigante brasileira de petroleo Petrobras, conferéncias econémicas na América
Latina, as empresas de energia na Venezuela e no México, e espiar pela NSA
de aliados, incluindo o Canada, a Noruega e Suécia-on do Ministério de Minas

e empresas de energia e de energia em varios outros paises. (GREENWALD,
2014, p. 129, traducdo nossa)’’.

Um documento relevante que corrobora essa afirmacao ¢ intitulado
A Week In the Life of PRISM Reporting: Sampling of Reporting Topics From 2-8
Feb 2013 (GREENWALD, 2014, p. 132), pois esse delineia quais os focos
tematicos das informacdes coletadas pela agéncia, que posteriormente
viriam a ser repassadas a seus clientes. L4 estdo definidos os seguintes
focos: narcéticos, energia, seguranga interna, questoes politicas, comércio,
aquisi¢oes militares, petroleo, e Israel".

Com base nesses dados, é possivel notar um interesse expressivo
dos Estados Unidos no setor energético, uma ideia que encontra suporte
no memorando da NSA de 2006 que afirma que “relatério incluiu
a monitorizacdo do investimento internacional no setor de energia
dos paises-alvo” (GREENWALD, 2014, P. 138, traducdo nossa)’® e no
documento de titulo Private Networks Are Important (GREENWALD, 2014,
p. 130), no qual é descrito como a agéncia espionava as redes internas de
duas empresas do setor energético: Gazprom e Petrobras. Ou seja, suas
a¢Oes ultrapassavam a interceptag¢do de informagoes sendo circuladas por
meio da Internet e avan¢ava para a invasao da estrutura interna de seus
alvos. Nosso foco sera no estudo do caso da Petrobras.

A Petroleo Brasileiro S.A. é uma empresa sociedade anénima de
capital aberto e controle majoritariamente estatal, com 64% de controle
acionario por parte do governo, que consolidou sua posi¢ao no mercado
internacional entre 2006 e 2007, com o anuncio da descoberta de uma
extensa camada pré-sal na costa brasileira que possuia um volume
substancioso de petroleo disponivel para prospec¢ao (WEBB, 2010).
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Para a exploragdo da camada se mostrou necessario que a empresa
desenvolvesse novas tecnologias voltadas a extracdo de petréleo em
aguas profundas, criando equipamentos e usando técnicas até entdo
indisponiveis para nenhuma petroleira. Podemos observar também que,
acompanhando esses movimentos, seu desempenho na Bolsa de Valores
saltou de US$8 por a¢do em agosto de 2000 para US$70 por agdo em maio
de 2008, dando destaque internacional de modo relativamente rapido
para a empresa (REUTERS, 2015).

Tal crescimento, no entanto, veio atrelado a um custo e, somado a
prejuizos causados por esquemas de corrupcao que afetavam a estatal, a
Petrobras em 2010 foi levada a realizar a maior capitalizagdo da historia
do mercado financeiro, levantando US$ 69,97 bilhdes por meio da venda
de a¢des. Com isso alcan¢ou um valor de mercado de US$ 270 bilhdes, o
que a posicionou como segunda maior petroleira do mundo em termos de
valor de mercado, logo abaixo da estadunidense Exxon Mobil. O proposito
da capitalizagdo era o combate do endividamento decorrente dos pesados
investimentos que vinha fazendo em tecnologia e o avango de seu plano de
exploracao efetiva da camada pré-sal (SCIARRETTA, 2010).

Se levarmos em conta o rapido crescimento, o volume de
investimentos em novas tecnologias, e a capitalizagdo recorde, fica claro
que a atenc¢do da comunidade internacional estava elevada em rela¢do
a Petrobras. Nao se sabe a data na qual efetivamente foi iniciado o
monitoramento, mas a espionagem estadunidense foi trazida a atengao
da sociedade civil no dia 8 de setembro de 2013, por meio de reportagem
apresentada no programa Fantastico da Rede Globo de televisao, uma
semana ap6s o mesmo veiculo publicar a dentincia de que os meios de
comunicacao da presidente Rousseff estavam sendo espionados.

De coautoria com o jornalista Glenn Greenwald, a reportagem
expunha determinados documentos de Snowden e explorava os conceitos
principais por tras das acoes da NSA, como alguns de seus alvos, métodos,
e a questdo do repasse de dados a clientes. A informagao até entdo inédita
trazida pela reportagem era o fato de a Petrobras ser um dos alvos da
agéncia, passando por um monitoramento particularmente rigido, que
buscava o conhecimento amplo dos movimentos da empresa e a analise
de seus documentos internos (FANTASTICO, 2013).

Citando a reportagem do Fantastico como fonte, o senador Randolfe
Rodrigues (PSOL) encaminhou o Requerimento da Comissao de Relag¢oes
Exteriores e Defesa Nacional, n° 90 de 2013, solicitando uma Audiéncia
Publica com a presenga da entdo presidente da Petrobras, Graga Foster,
acompanhada por membros relevantes do governo. A maior preocupagao
expressa pelo senador era o fato de a revelagdo ter acontecido com
proximidade a licitagdo do Campo de Libra, o maior campo da area pré-
sal encontrado até entdo, enfatizando a necessidade da reafirmacio da
legitimidade do leildao que se seguiria, garantindo que clientes da NSA
ndo possuissem informacoes privilegiadas (SENADO FEDERAL, 2013b).

Na Audiéncia Ptblica realizada no dia 18 de setembro de 2013,
Foster respondeu aos documentos de Snowden com o antncio de que
investiria R$ 21,2 bilh6es em seguranca digital ao longo dos cinco anos
seguintes, expandindo os recursos aplicados a area e aumentando sua
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19. Enfase proveniente do
documento original.

20. Confidencialidade de 2 anos
para pogos e de 5 anos para dados

geofisicos; para informagdes rotineiras,

0 acesso é imediato. A Petrobras
também reserva o direito de manter

particular por até 10 anos informagdes
compradas por empresas proprietarias
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de blocos de concessdo (SENADO
FEDERAL, 2013a).

equipe de seguranca da informagao, que a época contava com cerca de
3 mil profissionais. Alegou também que a equipe realiza monitoramento
em tempo integral de seus multiplos sistemas digitais em busca de brechas,
e ressaltou que contavam com a parceria de 36 empresas de seguranga
da informagdo para proteger a integridade de seu Centro Integrado de
Processamento de Dados (SENADO FEDERAL, 2013a).

No slide de niimero 20 da apresentagdo de Foster intitulada
“Audiéncia Publica CPI da Espionagem” aparece em destaque a seguinte
frase: “Eventual acesso de dados - ainda que inadmissivel — nao
implica necessariamente na obten¢do de Informagdes ou na deteccdo
de Tecnologia™ (SENADO FEDERAL, 2013a), o que parece dialogar
diretamente com a preocupagao de Rodrigues. Para justificar a afirmagao,
informou que os pacotes de dados sobre a Bacia de Libra ja se encontravam
a venda para potenciais clientes, e que acesso a eles ndo se constituia em
um diferencial.

Além disso, seguiu dizendo que mesmo que houvesse acesso
a informagbes que ainda ndo haviam expirado seu periodo de
confidencialidade®, a natureza dos dados é geralmente bruta, e seria
necessario seu processamento e a aplicagio de outras fontes de inteligéncia
para que se tornassem uteis (SENADO FEDERAL, 2013a). Ainda assim,
Foster admitiu a existéncia de “motiva¢oes financeiras, ideolégica e, no
caso recente, até concorrenciais ou comerciais” (BITENCOURT, 2013).

Ap6s a audiéncia, pouco ou nada mais foi comentado a respeito
do caso. Diversas questdes permanecem e sido importantes de serem
levantadas, principalmente a respeito de se a contestagdo apresentada por
Rodrigues de fato contemplava o ponto mais importante do caso. O leildo
estar ou ndo em risco é uma preocupagio valida, mas um tanto especifica.
Em longo prazo pode ser mais relevante pensar na exclusividade da
tecnologia desenvolvida na Petrobras para a explorac¢do do pré-sal, pois
a empresa possui pioneirismo na area, tendo sido reconhecida em 2015
na Offshore Technology Conference por alcangar profundidades recorde de
exploragdo submarina, e também pelo corpo de seu trabalho na area,
considerado excepcional (OTC, 2015).

Cabe também dialogar com Foster, pois a afirma¢do de que os
dados possivelmente interceptados necessitavam de mais inteligéncia
para serem interpretados trata apenas de um cendrio de vazamento de
informacoes, sem de modo algum contemplar um cendario em que a NSA
possuisse acesso a toda a rede interna da Petrobras, que na realidade é
o que os documentos de Snowden parecem indicar. Nessa situagdo, a
agéncia disporia dos mesmos recursos que a empresa, tornando possivel
a plena interpretagdo de todas as informagoes arquivadas pela Petrobras.

A espionagem tampouco ocorreu de modo isolado, e esta conectada
a outras iniciativas, das quais podemos particularmente destacar o
projeto OLYMPIA. O Ministério de Minas e Energia brasileiro estava
sendo monitorado em uma parceria estadunidense com o governo do
Canadd, demonstrando a variedade de clientes da NSA. A escolha desse
alvo parece fortuita, pois também provia acesso a dados sobre empresas
chave como a Petrobras e 6rgaos como a Agéncia Nacional de Petrdleo. O
objetivo principal do projeto era a coleta de metadados das comunicages
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entre o ministério e demais atores nacionais e internacionais, mapeando
com quem e quando eram trocados e-mails e telefonemas, mas o
documento chega a citar a possibilidade do registro massivo do contetido
das comunicacées no futuro (FREEZE, 2013).

Quanto a motivag¢ao da espionagem, é importante destacara falta de
um documento que de modo absoluto defina a motivagao da espionagem
por parte da NSA. Existe mais de uma narrativa, e exploraremos algumas
a seguir. Primeiramente, dentro da linha oficial de argumenta¢do do
governo brasileiro, o entdo ministro das Comunicagoes, Paulo Bernardo
Silva, declarou a motivag¢do como clara: “isso é espionagem de carater
comercial, industrial, é interesse [dos EUA] em saber questdes sobre o
pré-sal e outras de peso econdmico e comercial. Portanto, ¢ mais grave
do que parecia a primeira vista”, uma visdao corroborada pela entdo
presidente Dilma Rousseff (CHAGAS, 2013).

Uma série de documentos confidenciais disponibilizados pelo
WikiLeaks ja constroem o panorama por um angulo mais amplo,
trazendo as empresas estadunidenses do setor energético como atores.
Exxon-Mobil, Chevron, e El Paso ja registravam ao menos desde 2006
queixas formais perante seu governo de que o Brasil possuia uma série de
problemas para sua operac¢ao, destacados “dysfunctional regulatory regime,
high taxes, legal uncertainty, and tenuous security situation”, assim como
a dificuldade que tinham em lidar com a Receita Federal, o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA), e categorizando os esfor¢os reguladores da Agéncia Nacional
do Petroleo como fracos ou insuficientes (WIKILEAKS, 2006).

Talvez ainda mais relevante seja outro documento datado de 2008,
que corrobora de certo modo com a narrativa governamental e contém
um relatdrio a respeito das oportunidades de investimento no Brasil como
vistas pelas empresas estadunidenses do setor. Seu tom ¢é semelhante ao
documento anterior em diversos aspectos, demonstrando que nos dois
anos que os separam pouco havia progredido em relagao a confiabilidade
da empresa. No entanto, uma passagem especifica pode nos trazer um
ponto analitico interessante:

O presidente da Devon Energy, Murilo Marroquim, acrescentou que a
Petrobras mentiu sobre as perspectivas faceis de encontrar petréleo em areas
sub-sal devido a descoberta Tupi. Ele acreditava que a Petrobras influenciou
o GOB para remover os blocos do 9° leildo de petrdleo para evitar uma forte
concorréncia com outros concorrentes. Devon afirmou que a Petrobras nio
possuia equipamentos de perfuragio suficientes e teve interesse em remover

esses blocos para permitir mais tempo de preparagdo para a licitacdo desses
blocos em futuros leildes (WIKILEAKS, 2008, tradugdo nossa).”

Ou seja, existia uma desconfianga ativa na capacidade da Petrobras
atuar na camada pré-sal, no que estava se apresentando como um dos
maiores acontecimentos do mercado de petréleo da época. E plausivel
somar os documentos e inferir que existia uma forte demanda por parte
do setor empresarial para que clientes como os Departamentos Executivos
Federais de Comércio e Energia ativassem a NSA, buscando um relatério
da viabilidade do investimento.

Um tultimo documento intitulado “Can the Oil Industry Beat Back
the Pre-Salt Law?” apresenta questionamentos por parte das gigantes do

21. Devon Energy's President Murilo
Marroquim added that Petrobras had

lied about the easy prospects of finding

oil in under-salt areas due to the
Tupi discovery. He believed Petrobras
influenced the GOB [Government of
Brazil] to remove the blocks from the

9th oil auction to avoid stiff competition

with other bidders. Devon asserted

that Petrobras did not have sufficient
drilling equipment so had an interest
removing those blocks to allow more

in

preparation time for it to bid for those

blocks in future auctions.
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petréleo a respeito do quadro regulamentar do pré-sal, que consideravam
“debilitante” para suas operagdes. Por todo o documento se discutem
possibilidades de afetar o estabelecimento das regras, incluindo receber
o apoio de José Serra (a época candidato a presidéncia pelo PSDB), firmar
parcerias com a entdo ainda promissora OGX de Eike Batista, estabelecer
didlogo com camaras de comércio e federacdes de induistria, e uma série
de outras opgoes. Fica aparente que a preocupag¢io com a questdo era alta
(WIKILEAKS, 2009).

Sumario das repercussoes da espionagem digital

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

Os casos estudados no presente artigo representam uma pequena
parcela do corpo total da espionagem da NSA, considerando apenas os
documentos tornados publicos, que por sua vez também sdo uma parcela
de um todo. A maquina de espionagem construida pelos EUA e sua agéncia
possui uma escala surpreendente, e deve continuar a ser estudada, pois
com o escopo que alcangou e a crescente importancia da Internet e do
meio digital no mundo, o potencial é alto de a NSA continuar a encontrar
brechas legais para prosseguir com suas ag¢oes, encontrando novos alvos
e clientes, assim perpetuando um ciclo vicioso.

Emnovembro de 2013, Brasil e Alemanhaapresentaram conjuntamente
um projeto simbdlico de Resolu¢do perante a ONU, declarando a importancia
de que seja observado o direito internacional a privacidade online. Mesmo
sem apontar especificamente para as agdes dos EUA, o documento é uma
clara resposta aos documentos de Snowden, de forma que Navi Pillay, Alta
Comissaria das Nagoes Unidas para Direitos Humanos, citou as evidéncias
expostas por ele como objetos essenciais a composicdo da Resolu¢io
(WILLIAMS, 2013). Em 18 de dezembro de 2013, a proposta foi adotada pela
Assembleia Geral da ONU na forma da Resolucao 68/167, de titulo The Right
to Privacy in the Digital Age (UNITED NATIONS, 2014).

Em 1 de junho de 2015, também como consequéncia de discussdes
decorrentes das revelagdes de Snowden, provisdes do Patriot Act
expiraram, o que levou Obama e outros politicos estadunidenses a
declararem que isso representaria o fim da coleta massiva de dados, com
afirmag6es da propria NSA de que ocorreria o desligamento do programa
no dia 31 de maio de 2015 (DIAMOND, 2015). No entanto, seria ingénuo
acreditar que apenas com esse evento a espionagem seria encerrada por
completo, principalmente se levarmos em conta as questoes aqui expostas
e o fato de que em primeiro lugar s6 foram procuradas provisoes legais
para apoiar o PRISM apos ele ja estar estabelecido e funcional.

Em 29 de fevereiro de 2016 a Comissao Europeia estabeleceu o EU-
US Privacy Shield detalhando medidas adotadas pelos EUA e pela Unido
Europeia para permitir que se restaure a confianga nas trocas de dados
entre ambos. Uma vez ratificadas, estas passaram a tornar uma violagao
formal de acordo entre as partes a existéncia de um programa como o
PRISM. E importante observar, no entanto, que essas medidas se aplicam
apenas as relagdes entre estes dois atores (CAREY OLSEN, 2016).

Como observamos, a “Era Digital” traz consigo uma série de novas
questdes com implica¢des consideraveis para as Relagdes Internacionais, e
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se faz necessario maiores estudos a respeito de questdes como o processo
de tomada de decisao de atores internacionais, pois € possivel que estes
estejam providos de informagoes relevantes que deveriam em principio
pertencer apenas as outras contrapartes das negocia¢oes. Entramos
em um momento de transi¢do ainda incerto, e aqui pudemos observar
algumas de suas consequéncias.
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Fruto da tese de mesmo titulo, apresentada pelo diplomata
brasileiro Luis Claudio Villafafie Gomes dos Santos ao Curso de Altos
Estudos (CAE) do Instituto Rio Branco (IRBr), defendida e aprovada com
louvor em 2006, o livro A América do Sul no discurso diplomdtica brasileiro,
publicado em 2014 pela Funda¢ao Alexandre de Gusmao, no esfor¢o de
trazer ao grande publico os resultados das pesquisas realizadas no ambito
do IRBr, oferece um panorama histérico desde o periodo imperial (1822-
1889) até o marco temporal de 31 de dezembro de 2010, da identidade e
filiagdo a ideia de América do Sul por parte da politica externa brasileira.

Com prefacio do também diplomata Gelson Fonseca, o livro é
composto por introducdo, quatro capitulos, nos quais o autor busca de
forma acurada apresentar o que Fonseca chamou de uma “arqueologia”
do termo América do Sul na trajetéria diplomatica brasileira, e conclusdes,
onde retoma os principais pontos trabalhados e traga consideracoes sobre
a construc¢ao da identidade sul-americana do discurso diplomatico do pais.

Com uma analise longitudinal, atenta em definir as caracteristicas
proprias de cada periodo analisado, i.e., a l6gica interna a cada narrativa
sobre a identidade internacional do Brasil, Santos oferece um estudo de
leitura obrigatoéria aqueles que desejem conhecer melhor a incorporagao
da América do Sul como eixo do discurso e da a¢ao diplomatica do Brasil,
com especial foco as diferentes visdes e tratamentos dados a regiao
pelos governos de Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso e os dois
primeiros anos da gestdo Lula da Silva.
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Logo naintrodugio, o autor esclarece que ndo foi sua inten¢ao tragar
um inventario acerca das a¢des da politica externa do Brasil no tocante
aos paises sul-americanos. Em sua empreitada, limitou-se a verificar em
uma ampla gama de fontes oficiais (relatérios da Secretaria de Assuntos
Estrangeiros, relatérios do Ministério das Rela¢des Exteriores, discursos
de presidentes, embaixadores e diplomatas, etc.), o destaque dado as
relacbes com os paises da América Latina e, mais tarde, da América do
Sul. Santos procura ainda, no contetido desses documentos, o grau de
identificagdo do pais com os vizinhos, o que, para ele, esta no cerne da
construg¢do da identidade internacional do Brasil desde o Império, para a
qual as possibilidades de variacao de América, América Latina e América
do Sul, sempre tiveram papel central.

Para o autor, tomando o aporte tedrico da histdria dos conceitos, as
identidades sdo sempre contingentes e relacionais. Destarte, a afirmacao
da identidade de um pais ou regido, via de regra, faz-se em contraposicao
as caracteristicas e definicbes de outros povos, paises ou regioes,
no¢do a que o historiador alemao, Reinhart Koselleck, chamou de
“contraconceitos assimétricos”. Assim, da mesma forma que a identidade
internacional do Brasil em outro momento histérico se fez em oposicao
aos vizinhos latino-americanos republicanos e caudilhescos (SANTOS,
2004), a renovada identidade sul-americana da politica externa e da
diplomacia brasileira, busca se afirmar destacando pontos em comum nas
trajetorias dos paises da regido — como os fatos de terem sido colonias de
exploragdo das Metropoles Europeias e, ja no século XX, alvo do interesse
imperialista estadunidense — em oposicao as experiéncias historicas de
outras nagoes e regides do mundo.

O primeiro capitulo se dedica discutir a relagdo entre geografia
e identidade no subcontinente e, dessa forma, desvendar o que ha de
arbitrario por tras de conceitos como América, América Latina, Terceiro
Mundo, Ocidente e América do Sul, para os quais a sombra de poder
projetada pelos Estados Unidos (EUA) sempre funcionou como contrapeso.
Nesse sentido, para Santos, se “desde os movimentos de independéncia,
as identidades latino-americanas definiram-se, em grande medida, tendo
os Estados Unidos como referéncia” (2014, p. 59), como contraconceito
assimétrico, o “outro” americano estaria igualmente no cerne da
construcdo das identidades latino e sul-americana do subcontinente,
como com o Pan-americanismo (1822), iniciativa dos EUA para conter
e-ou reorientar as iniciativas de integra¢ao regional.

Do mesmo modo, no decorrer do século XX, alguns eventos foram
importantes para a construcao politica do conceito de América Latina,
como a Revolugdo Cubana, com a consequente expulsio do pais da
Organizacao dos Estados Americanos (OEA) (1959) e a adesdao do México
ao North American Free Trade Agreement (Nafta) (1992) que, de certa forma,
esvaziou sua pretensa identificagdo enquanto pais latino-americano.
Estes dois eventos exemplificam claramente a problematica demarcagio
da regido, que foge as defini¢des simplistas que a reduzem a uma area
geografica do globo ou as linguas oficias faladas pelas populagdes.

Diante disso, a efetiva consolida¢do da no¢do de América Latina,
para o autor, apenas se observaria de forma concreta — ou menos



problematica — com a institui¢ao da Comissao Econdmica para a América

Latina e Caribe (CEPAL-ONU), em 1948, no contexto pos-II Guerra

Mundial. A no¢do de América do Sul, por sua vez, estaria intimamente

vinculada a tentativa dos EUA, e a recusa dos paises da regido de instituir

uma zona de livre comércio continental, a ALCA ji na década de 1990.
Além disso, segundo Santos,

o processo de construcao e afirmacdo das identidades dos paises do continente
americano foram elaboradas com diferentes énfases em linhas que marcam
binémios como: rico e pobre, repiblica e monarquia [...], subdesenvolvido e
desenvolvido, etc.” (2014, p. 60).

Dessa forma, o processo de constru¢do conceitual variou em
func¢do das contingéncias dadas tanto pelos processos histéricos quanta
pela dinamica do sistema internacional.

No capitulo seguinte, o autor apresenta uma revisao histérica das
rela¢oes do Brasil com as republicas sul-americanas, desde o Império — que
claramente recusava-se a se filiar aos vizinhos sul-americanos, preferindo
a identificagdo com a Metropole europeia (SANTOS, 2004) — passando
pelo século XX, que, sempre tendo que lidar com o contrapeso americano
(EUA), efetivou, ndo sem interrupg¢des e até retrocessos, sua identidade
internacional latino e sul-americana — até o emergir do século XXI,
quando, finalmente, o discurso diplomatico assumiria uma identidade
declaradamente sul-americana.

Santos destaca entdo que a no¢ao de América do Sul foi quase
ausente durante o Império. Durante todo o periodo imperial (1822-1889),
o termo “Ameérica do Sul” apareceria apenas trés vezes nos relatérios da
Secretaria dos Negocios Estrangeiros, nos volumes referentes ao ano de
1844, 1855 e 1888.

Fazendo menc¢ao a importante figura do Bardo do Rio Branco
para a diplomacia e o modo de pensar a politica externa brasileira, sobre
o que mais detalhadamente discorreu em obras anteriores: O Dia em
que adiaram o carnaval (2010) e O Evangelho do Bardo (2012), o autor infere
que nos primeiros anos da Republica, as iniciativas de integracao, via de
regra, seguiriam o calculo realista de Rio Branco para o estabelecimento
de uma alian¢a ndo escrita com os EUA, que “serviria para aumentar
o débil e limitado poder brasileiro na regidao ou para neutralizar uma
possivel interven¢ao dos EUA em caso de conflito com os vizinhos”
(2014, p. 74).

O governo de Juscelino Kubitschek, por sua vez, com sua proposta
de uma Operag¢do Pan-Americana (OPA) (1958) para estreitar lagcos com
os paises da regido, substituiu a postura de aliado especial dos Estados
Unidos por um enfoque centrado nas relacoes multilaterais. Além da
OPA, Kubistchek fazia alusdo a uma maior participa¢gdo do pais na
OEA; a valorizacao do Conselho Interamericano Econémico (Cies); a
intensificacdo da participa¢do na ONU, inclusive na CEPAL; e a cria¢do
da Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC) (1960).

A identidade internacional do Brasil transitou, nesse periodo, de
uma identidade americana para uma postura de clara identificacdo
latino-americana, em contraposi¢do — porém nao oposi¢do — aos EUA.
Nas palavras de Santos, nesse momento, “pela primeira vez, o ‘outro’
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que ajuda a definir os contornos da identidade brasileira deixou de ser os
paises hispano-americanos” (2014, p. 97).

O autor disserta, ainda, sobre a identificacio com — e o tratamento
dado aos — paises da regido durante a Politica Externa Independente
(PEI), que colocou o Brasil a par do debate econdémico dos paises em
desenvolvimento e das questdes que perpassavam o eixo Norte-Sul
mundial, procurando também estabelecer lagos identitirios com a Asia e
da Africa e falando abertamente em favor da descolonizagio. Durante o
Regime Militar, por sua vez, o pais oscilou entre um claro alinhamento aos
EUA (Castello Branco) a cooperagdo com os paises em desenvolvimento
(Costa e Silva), chegando até o retorno da dimensao latino-americana da
identidade internacional brasileira (Médici e Figueiredo).

Os processos de Redemocratizagdo dos paises latino-americanos,
a seu turno, somados a crescente marginalizacdo da regido e aos
problemas econémicos comuns, segundo o autor, contribuiram para
criar um contexto favoravel ao refor¢o da identidade latino-americana.
No Brasil, como resposta a esse movimento de aproximagdo, a
Constitui¢do de 1888 apresentaria como inovagdo a busca por um
maior entendimento entre os paises da América Latina como principio
orientador da Republica.

O terceiro capitulo é inteiramente dedicado as reunibes de
presidentes da Ameérica do Sul, as quais o autor considera como os
primeiros e imprescindiveis passos para a efetiva aproximacio entre os
paises da regido que se observaria nos anos seguintes. A primeira reunio,
ocorrida em Brasilia em agosto de 2000, contou com o envolvimento
pessoal do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso. A partir dali,
as relagoes do Brasil com os demais paises da América do Sul passou por
uma requalificagdo de modo a, poucos anos depois, tornar a regidao uma
prioridade para a PEB.

Preocupados em fortalecer, sobretudo, a integragdo fisica
entre os paises, os focos dos encontros eram: democracia, direitos
humanos, combate as drogas e financiamento do Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID). Aquela altura, FHC acreditava no
estabelecimento de aliancas de geometria variavel, com foco na
integracao fisica e, ainda, na promoc¢ao da lideranca brasileira na
regido. Fruto deste primeiro Encontro foi a cria¢do da Iniciativa para
a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) (2000).
Dois anos mais tarde, um novo encontro seria realizado no Equador
que, juntamente com a Venezuela, posteriormente, abrigaria as sedes
fisicas da futura Unido das Nac¢bes Sul-Americanas (UNASUL).

Toda essa arquitetura regional, sugere Santos, daria as bases
necessarias para que o presidente seguinte, Lula da Silva, implementasse
seu projeto de maior aproximagdo aos paises sul-americanos e efetivo
fomento e diversificagdo da integragdo regional. O governo Lula, e seu
tratamento dado @ América do Sul, é tema do quarto e tltimo capitulo
do livro.

A partir de entdo, a integra¢ao sul-americana passaria a ser vista
como um dos pontos de partida para promover uma transformagio
no sistema mundial, da qual o Brasil passou a demonstrar claramente



o interesse em participar. As assimetrias entre os paises da regiao,
outrora tratadas como condicionante e fator de atraso a marcha
de integragdo, passaria a ser tratada pela via das particularidades
e riquezas de cada pais, que, no ambito regional, diversificaria e
fortaleceria a integracéo.

Para exemplificar esse protagonismo da regido nos planos do Brasil,
Santos ressalta a criagdo de uma subsecretaria-geral para a América do
Sul (SGAS) no ambito do Ministério das Rela¢cdes Exteriores, em 2003;
a diversificagdo tematica e o aprofundamento da integra¢do no ambito
do MERCOSUL e; a criagdo da Comunidade Sul-Americana de NacGes
(CASA), em 2004, que emergia sobre valores como, paz e seguranga
internacional, democracia, direitos humanos e luta contra a pobreza na
regido, priorizando trés pilares principais, quais sejam: dialogo politico,
integra¢do econdmica e comercial, e integracdo da infraestrutura de
transportes, energia e comunicag¢oes’.

O principal objetivo da CASA, além de efetivar uma zona de
paz entre os paises, seria o de desenvolver um espago de inflexdo de
parametros politicos, econdmicos, ambientais infraestruturais que
potencializassem e fortalecessem uma identidade prépria na América
do Sul. Ali, a integracao regional era tida, para o Brasil, como para uma
oportunidade essencial para a garantia dos interesses brasileiros, além de
oferecer o espago necessario ao exercicio de uma, nas palavras do entao
presidente, Lula, politica externa ativa e altiva.

Nas conclusdes, o autor retoma trés pontos centrais apresentados
ao longo do livro. Destaca Santos que: 1) a histéria do conceito de
América do Sul como elemento da identidade internacional brasileira
a partir do discurso diplomatico comegou em 1850, mas 2) a concepgao
atual do termo América Latina s6 se tornaria universal depois da II
Guerra Mundial, por sua vez, 3) tornando-se protagonista no discurso
presidencial e diplomatico apenas nos primeiros anos do século XXI.

Luis Claudio Villafafie Gomes dos Santos, seguindo uma tradigao
de acertos na escolha de seus temas e objetos de pesquisa, disponibiliza
neste livro, um estudo que, embora nao obede¢a aos rigidos requisitos de
um texto académico’, consta de uma excelente fonte aos pesquisadores
dos fenomenos que perpassam a historia da diplomacia e da politica
externa brasileira, além de oferecer importantes dados sobre a producao
discursiva e de documentos acerca da diplomacia brasileira no tocante a
América do Sul. A grande contribui¢do do livro reside no aporte histérico
que oferece a compreensdo da construgio e, nos ultimos anos, do resgate
da América do Sul como foco da identidade e do projeto politico, que de
acordo com Santos, seguira como um dos elementos centrais da politica
externa brasileira.

Além de contribuir para os estudos sobre a construg¢io da identidade
latino ou sul-americana do Brasil, a aplicagdo do modelo teérico da histéria
dos conceitos a realidade empirica da produgao da diplomacia brasileira
no tocante aos paises latino e sul-americano em muito contribui para a
compreensao da propria identidade internacional do pais em perspectiva
ampla, levando em conta o carater contingente e cambiante da construgao
da identidade internacional de um pais.
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2. Em maio de 2008, a CASA foi
substituida pela Unido das Nagdes Sul-
Americanas (UNASUL).

3. Arigor, uma tese de conclus@o

do Curso de Altos Estudos do IRBr
caracteriza-se por ser um trabalho
avangado de pesquisa sobre
determinado tema da politica externa
ou do interesse internacional do Brasil,
cuja defesa € tida como requisito a
ascensao na carreira diploméatica e em
que a banca avaliadora é composta

por professores, pesquisadores e
também por diplomatas de carreira.
Dessa maneira, como mesmo Santos
(2014:sn) apresenta no prélogo do livro,
uma tese do CAE, caracteriza-se por
ser um “exercicio de forma bastante
proxima dos canones da academia, mas
na verdade, marcado por seu carater
de rito de passagem no decurso da
carreira dos diplomatas brasileiros”.
Uma caracteristica central das teses ali
desenvolvidas € ainda, sua “relevancia
diploméatica”, cujos trabalhos
geralmente discorrem sobre temas

de carater pratico da Politica Externa
Brasileira. Essa caracteristica, por sua
vez, certamente limita a possibilidade
de escolha de temas e mesmo o
potencial critico dos trabalhas, o que,
de maneira alguma, retira do livro de
Santos sua relevancia e contribuigdo ao
debate académico.
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