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REsuMoO

O presente artigo visa a analisar e explicar as difereng¢as na condugdo da politica
externa estadunidense para com o Ira dos governos de Barack Obama e Donald
Trump. Para tal, recorre-se a analise empirica da politica externa dos dois
governos. Ademais, conceitos uteis da disciplina de Analise de Politica Externa e
da Ciéncia Politica serdo utilizados. Ver-se que as limita¢des impostas a politica
externa de Obama, advém da pressdo politica exercida por grupos de interesse
domésticos. Elites importantes, principalmente aquelas ligadas a vertente neo-
conservadora da politica estadunidense, a0 mesmo tempo em que restringiram
a atua¢do de Obama no cendrio internacional, sdo base de apoio para a politica
externa de Donald Trump e de seu partido, o Partido Republicano. A ruptura
na politica externa feita por Trump, pode ser compreendida através da analise
desses grupos, o que fica evidenciado no caso do Ira.

Palavras-chave: Analise de Politica Externa. Barack Obama. Donald Trump.
Neoconservadorismo. Ird.

ABSTRACT

The present paper aims at analyzing and explaining the differences in the United
States foreign policy conduct towards Iran in the governments of Barack Obama
and Donald Trump. In order to do so, the paper rests on the empirical analysis
of both governments. Beyond this, useful concepts of the disciplines of Foreign
Policy Analysis and Political Science will be utilized as well. The study will de-
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monstrate that the limits imposed to Obama’s foreign policy come from domes-
tic pressures of interest groups. Important elites, mainly those with connections
with the neoconservative vision of United States politics, at the same time that
constrained Obama’s action on the international system, are constitutive of the
political basis and the Republican Party, that enables Trump’s foreign policy.
The ruptures put forward by Trump, can be understood through the analysis of
these groups, fact that is shown in the case of Iran.

Key words: Foreign Policy Analysis. Barack Obama. Donald Trump. Neocon-
servatism. Iran.

RESUMEN

El presente articulo busca analizar y explicar las diferencias em la conducciion
de la politica exterior estadunidense com relacion a Iran em los gobiernos de
Barack Obama y Donald Trump. Para eso, se recurre al anélisis empirico de la
politica exterior de los dos gobiernos. Ademas, conceptos utiles para la discipli-
na de Analisis de Politica Exterior y de la Ciencia Politica seraan utilizados. Se
notara que las limitaciones impuestas a la politica exterior de Obama, advienen
de la presion politica ejercida por los grupos de interés domésticos. Elites impor-
tantes, principalmente aquellas vinculadas a la vertiente neo-conservadora de

la politica estadunidense, al mismo tempo em que restringiam la actuacion de
Obama em el escenario internacional, son base de apoyo para la politica exterior
de Donald Trump y de su partido, el Partido Republicano. La ruptura em la
politica exterior elaborada por Trump puede ser entendida a través del analises
de esos grupos, lo que sera evidenciado por el caso de Iran.

Palabras clave: Andlises de Politica Exterior; Barack Obama; Donald Trump;
Neo- conservadorismo; Iran.

ntroducao
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O presente estudo busca realizar uma analise da politica externa
estadunidense no periodo de 2009 a 2018. Trata-se de uma analise compa-
rativa entre os governos de Barack Obama e Donald Trump. Em vista da
amplitude da tematica em questao, delimita-se o artigo em torno da con-
dugdo da politica externa pelos dois governos com relagdo ao Ira. Parte-se
do pressuposto que ha diferencas substanciais nas relacdes com o Ira nos
dois governos, demonstrado claramente pela documentagio aqui discu-
tida e os recentes desdobramentos em torno do acordo nuclear iraniano.
Dessa forma, delineia-se um estudo de caso, cujo objetivo é compreen-
der o porqué da diferenga de politica externa em relagdo ao Ira nos dois
governos. Defende-se aqui a tese, de que a varia¢do da politica externa
estadunidense com relagdo ao Ird (varidvel dependente), entre os governos
Obama e Trump, pode ser explicada pela atua¢ao dos grupos de interesse
(varidvel independente), no periodo estudado.

Parte da problematica deste trabalho, passa, portanto, necessaria-
mente, pelo debate dos componentes que definem a variagdo da politica
externa. Dedica-se a essa questao o primeiro topico do estudo. Para tal, revi-
sa-se alguns dos principais debates da disciplina de Analise de Politica Ex-
terna. Argumenta-se que as variaveis domésticas sdo fundamentais para
a compreensdo da mudanga ou continuidade da politica externa. Alguns
conceitos da area da Ciéncia Politica, como os de elite e de intensidade desi-
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gual de preferéncias, também serdo apresentados nesse topico, de maneira
a complementar o quadro conceitual do presente estudo. Da-se especial
atengdo a analise dos grupos de interesse que conseguem afetar decisiva-
mente o processo de tomada de decisdo em politica externa.

No segundo topico, o presente trabalho busca realizar um breve ba-
lango da politica externa de Barack Obama e Donald Trump. Ver-se que
as limita¢oes domésticas a implementagdo da politica externa, principal-
mente, devido a atuagdo de grupos de interesse. Além disso, as clivagens
domésticas e a inclina¢do de determinadas vertentes da sociedade norte-
-americana ao conservadorismo, ajudam a explicar a ascensao de Donald
Trump e a sua estratégia de politica externa. Argumenta-se que a mesma
é respaldada em interesses concretos do establishment estadunidense. Tal
percepc¢ao fornece importantes insights sobre a politica externa de Trump,
conferindo mais previsibilidade e tangibilidade as suas a¢des, muitas ve-
zes apontadas como, no minimo, excéntricas, em analises mais jornalisti-
cas que focam demasiadamente no papel do lider.

Finalmente, no terceiro e iltimo topico, analisa-se o caso do Ira. Através
da analise documental; pesquisas de opinido publica; discursos; revisao de
literatura e o mapeamento dos principais lobbies e think tanks, busca-se
explicar as diferencas entre Obama e Trump para com o Ira. A ruptura de
Trump, com rela¢do ao seu antecessor na questao iraniana, pode ser expli-
cada com base nos argumentos desenvolvidos nas sec¢des anteriores, que
sao respaldados pela analise empirica do caso. Dessa forma, a tese aqui
defendida é corroborada pela analise empirica do caso iraniano. Conclui-
-se que a atuagdo dos grupos de interesse explica, em grande parte, a difi-
culdade de Obama realizar uma politica externa mais assertiva, conquis-
tando resultados mais simbolicos do que concretos. Da mesma maneira,
esses grupos proporcionam a Trump as bases necessarias para reverter a
politica externa de Obama, fato que se evidencia na analise do Ira.

Andlise de Politica Externa: Conceitos-chave ... ...

Antes de adentrar no tema propriamente dito do presente estudo,
€ mister analisar alguns conceitos e formulag¢oes teéricas relevantes para
uma melhor compreensao do objeto em questdo. A formula¢do de um
viés analitico e estruturacdo da pesquisa passam, necessariamente, pela
contribui¢io da literatura na area de Anélise de Politica Externa (APE),
discutida de maneira sucinta nesse primeiro topico. Na sequéncia, serao
apresentados alguns conceitos fundamentais para a escolha das variaveis,
dos atores e processos privilegiados neste trabalho.

Valerie Hudson (2014, p. 3-5) aponta que a subdrea da APE tem
como objetivo explicar (explanandum) as decisdes tomadas por seres hu-
manos que possuem consequéncias fora do Estado-nagdo. Essas decisoes
incluem agGes, inag¢des, reacbes em diferentes niveis envolvendo um

largo escopo de atores. A autora define como o explanans da APE os fato- 2 Waltz(1978)é considerado o funda-

. . .~ ;o dor da vertente neorrealista, que viria
res que influenciam o processo de tomada de decisdo em politica externa. privilegiar as variveis sistémicas na
A construgdo do campo de estudo da APE passa por uma transformacao  anélise das relagdes internacionais, tal

. .. . vertente se tornaria a visao hegemo-
importante, principalmente com o fim da Guerra-Fria, ao contestar a pre- eriente 8¢ omarla 8 visao hegemo
nica na disciplina nos anos que se

missa realista’, hegemonica no estudo das relagdes internacionais, de que  sucederam.
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3. Alégica de dois niveis foi introduzida
por Putman (1988). O autor argumentou

que existe um entrelagamento entre
0s niveis doméstico e internacional

na formulagdo da politica externa que
podia ser entendido por “jogos de dois

niveis”.

4. Para uma boa compreensao dos
modelos que enfatizam os aspectos
psicolégicos na andlise de politica ex-

terna e tomada de decisao, ver: (MINTZ,

10

ROUEN, p. 97-121).

5. As tradugdes no presente estudo
sdo proprias.

o nivel sistémico deveria ser privilegiado na apreciagao dos fenomenos
de politica externa. Ao abrir-se a “caixa-preta” do Estado como “unidade”
ficou claro para os analistas que ndo ¢ possivel desvendar os fendmenos
internacionais somente utilizando variaveis de nivel sistémico. Em con-
fluéncia com tal perspectiva, o presente estudo confere importancia as
variaveis domésticas em sua analise.

O reconhecimento do nivel doméstico como fundamental para
compreender a APE suscita outro problema, a saber: dentro do nivel do-
méstico, quais sdo as variaveis e unidades de analise a serem priorizadas,
considerando a enorme gama de possiveis fatores domésticos que influen-
ciam a politica externa? Alex Mintz e Karl de Rouen (2010, p. 130) iden-
tificam cinco determinantes domésticos para a APE: a) ambiente econo-
mico; b) interesses econdmicos; ¢) opinido publica; d) ciclos eleitorais; e)
jogos de dois niveis’. Hudson (2014, p. 34), por sua vez, destaca o papel do
lider, das burocracias, das percep¢des culturais e identitarias, da dinamica
de grupos, de atributos nacionais, entre outros, como objetos de analise
da APE. Ja Hellen Milner (1994, p. 11), de maneira mais sucinta, destaca
trés fatores fundamentais: a) o interesse dos atores; b) as instituicdes do-
mésticas; c) a distribui¢do de informagio dentre os atores.

Além das supracitadas possiveis abordagens, pode-se mencionar
os estudos que dao énfase a aspectos psicologicos e cognitivo-comporta-
mentais’. Julga-se necessario, no entanto, recortar o escopo do presente
artigo de acordo com o considerado fundamental para atingir seu ob-
jetivo. Como trata-se da comparagao da politica exterior de dois gover-
nos, considera-se fundamental adentrar na composi¢do dos governos e
nas eventuais clivagens e aliangas feitos por eles. Isso ndo significa que a
variavel sistémica ndo seja importante para os fendmenos aqui analisa-
dos e nem se mantera constante, apenas nao sera trabalhada de maneira
exaustiva no presente artigo. Ademais, opta-se por realizar uma analise
baseada na identificagdo dos principais grupos de interesse e suas estraté-
gias para com o tema em questdo no periodo recortado.

De acordo com Milner (1994, p. 16) “quaisquer mudangas na agen-
da politica possuem consequéncias distributivas e eleitorais.”” Diferentes
grupos de interesse mobilizam-se e pressionam o governo de acordo com
as suas preferéncias. A opgao pela analise desses grupos deve-se ao fato
de que a estratégia dos mesmos perpassa o ambiente institucional, o ci-
clo eleitoral, a economia, etc... Além disso, minorias organizadas podem
ter mais influéncia do que as maiorias nos processos decisérios devido a
intensidade desigual de preferencias apontada por Giovanni Sartori (1994, p.
301): “uma maioria intensa equivale a uma maioria ocasional. Os grupos
pequenos, ao contrario, podem ser duradouros e igualmente intensos em
relacdo a uma série de questoes”. Ademais, ha diversos grupos envolvidos
no processo decisorio em politica externa. Para Sartori (1994, p. 304), “to-
das as decis6es tomadas em uma sociedade politica s3o antes examinadas,
e realmente propostas por um comité ou mais”. Abdicar da analise desses
grupos tornaria a analise incompleta. Esses grupos nio sdo homogéneos
e na maioria das vezes ndo representam os mesmos interesses. Ha, por-
tanto, disputas recorrentes na defini¢do e implantagdo da agenda de poli-
tica externa. De acordo com Hudson:
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Enquanto o jogo de rela¢des internacionais pode ser jogado de acordo com o
interesse nacional, ha também um segundo jogo dentro de cada governo, um
jogo de interesses e ambi¢Ges organizacionais e pessoais, que pode de fato ser
mais determinante da politica externa de uma nagio do que o jogo de interesse
nacional (HUDSON, 2014, p. 101).

Dito isso, destaca-se que a principal unidade de analise no presen-
te estudo sdo os grupos de interesse que conseguem exercer influéncia
nas decisoes relativas a politica externa. Desse modo, evita-se também
o economicismo, pois ha também grupos organizados com objetivos di-
versos daqueles relacionados somente com a esfera econémica. No en-
tanto, antes de adentrar em uma defini¢do mais precisa desses grupos,
faz-se necessaria uma ressalva. Como o presente estudo compara a po-
litica exterior de Donald Trump e Barack Obama, cabe-se perguntar o
porqué nao focar-se-a nas caracteristicas pessoais dos presidentes, obje-
to de muitas abordagens cognitivas. E evidente a importancia da Casa
Branca na defini¢do da politica exterior, ja que muitas das ferramentas
de politica externa sao mandatarias do chefe do executivo. No entanto,
argumenta-se, aqui, que ha um establishment na sociedade estaduniden-
se que impede a livre a¢do do lider. De acordo com Hudson (2014, p.
73): “ndo importa o quio influente ou mercendrio, um tnico lider nao
pode fazer e implementar politica externa por sua propria conta. De
fato, na maioria dos paises, as decisdes em politica externa sdo sempre
tomadas em grupo ".

Hellen Milner destaca que o presidente é constrangido por diversas
fontes domésticas em suas a¢des em politica externa, como, por exem-
plo: a) opinido publica; b) grupos de interesse; ¢) Congresso nacional; d)
agéncias governamentais; ) oposicao partidaria (MILNER, 2015). Milner,
realiza um estudo sistematico de sete ferramentas da politica externa, a
saber: assisténcia econdmica; comércio exterior; imigracao; san¢oes; as-
sisténcia geopolitica; defini¢do do or¢amento militar e envio de tropas
ao exterior. Milner da grande destaque aos grupos de interesse apontan-
do que “A Constitui¢ao dos Estados Unidos foi escrita com de forma a
contemplar o papel a ser desempenhado por grupos de interesse, e es-
ses grupos vem exercendo um papel de destaque no sistema politico es-
tadunidense” (MILNER, 2015, p. 77). No entanto, a autora apresenta o
argumento, em sua teoria de poder presidencial, de que nem todas as
ferramentas de politica externa sofrem a mesma influéncia desses gru-
pos. Coletando dados de depoimentos perante o Congresso e registro de
lobbies, a autora afirma que aquelas politicas de carater mais distribucio-
nal e maior clivagem ideolédgica, a saber - comércio exterior, imigragéo,
assisténcia econdmica e definicao do or¢amento militar: tendem a sofrer
grande influéncia de grupos de interesse. Ja o envio de tropas ao exterior,
assisténcia geopolitica e a imposi¢do de san¢bes sofrem menos e, portan-
to, auferem maior liberdade para a atuagao presidencial.

No presente estudo, contrapde-se o argumento de Milner sobre
a liberdade do executivo nessas a¢des de carater “menos distributivo”.
Reconhece-se que o alto escaldo do executivo possui maior liberdade
institucional relativa para atuar nesses temas. No entanto, ressalva-se o
papel fundamental do processo de constituicao do alto escaldo do exe-
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cutivo e da propria formulagao da agenda desses temas. A constitui¢do
do alto escaldo do executivo é um processo que vem de antes das elei-
¢oes e se estende até o final do mandato. O processo envolve estruturas
partidarias, empresas financiadoras, negociagdes com um amplo leque
de grupos de interesse, entre outros. A formula¢do da agenda é objeto
de constante disputa, como aponta Hudson (2014, p. 106) “A manipula-
¢do de agendas coletivas é uma habilidade premiada na arena politica™.
Setores midiaticos, lobbies, think tanks e opinido publica sdo apenas al-
guns exemplos que influenciam diretamente a agenda do executivo. No
terceiro topico deste estudo, investiga-se o caso do Ira e como grupos de
interesse possuem diferentes perspectivas sobre esse pais, quais agoes
devem ser tomadas e como essas perspectivas influenciam as decisdes
do alto executivo. A diferenga é que o lobbie ocorre de maneira mais in-
direta e menos computavel nesses casos. A pressao direciona-se a Casa
Branca em termos de projetos mais “gerais”. Em relagdo a essa pressao,
Milner (2015) aponta que:

A Casa Branca ¢ mais facilmente alvo quando a tematica concerne a dire¢des

politicas mais amplas. Quando essas decisdes sdo feitas, nas quais o presidente

estard envolvido ativamente, as decisGes or¢amentarias que possuem carater
distribucional aflorardo (MILNER, 2015, p. 105).

Mapear os grupos de interesse que afetam o processo de tomada
de decisdo é tarefa ardua. Complementar a discussdo até agora apre-
sentada é o instrumental analitico da Ciéncia Politica, e, em especial,
a Teoria das Elites. A teoria das elites surgiu na Italia no final do século
XIX. Seus principais precursores e expoentes foram Gaetano Mosca e
Vilfredo Pareto. Mosca, através de duas obras Sobre a Teoria dos Governos
e Sobre o Governo Parlamentar, publicada em 1884, e Elementos de Ciéncia
Politica (1896) foi o primeiro a delinear a teoria. Tanto Mosca quanto
Pareto, inspirados pelo positivismo, buscavam auferir cientificidade a
Ciéncia Politica através da observag¢ao empirica e coleta de documentos
histéricos com vista a desenvolver leis gerais®. A existéncia de uma mi-
noria governante e uma maioria governada na evolugdo das sociedades,
resultado da observa¢do empirica dos autores, era passivel de genera-
lizagdo. Mosca, Pareto e a Teoria das Elites foram marginalizados na
Ciéncia Politica por se colocarem céticos a mudangas revolucionarias e
até mesmo a possibilidade da democracia.

Muito embora a conceituacao de elite possa resultar em uma analise
conservadora, isso ndo é necessariamente imperativo. Haja visto que, se-
gundo Bobbio “Um dos maiores temas da analise politica e, tudo somado,
talvez o mais significativo, é determinar quem governa realmente uma
dada sociedade” (BOBBIO, 2016, p. 222-223). Muitos autores nao conser-
vadores, como Gramsci e Charles Wright Mills, enfrentaram tal proble-
matica. Entende-se, neste estudo, o conceito de elite, desenvolvido por
Charles Wright Mills da seguinte forma:

A elite que ocupa os postos de comando pode ser considerada como constituida
de possuidores de poder, da riqueza e da celebridade (...) a ideia de elite como
composta de homens e mulheres com um carater moral mais apurado é uma
ideologia de elite em sua condi¢do de camada dominante privilegiada, e isso é

valido tanto quando a ideologia ¢ feita pela propria elite ou quando outros falam
por ela (MILLS, 1981, p. 13-14).
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A analise feita por Mills em seu livro Elites do Poder sobre a alta so-
ciedade estadunidense, pode contribuir bastante para guiar a pesquisa
empirica. Mills (2000, p. 4), ndo s6 identificou que, nos Estados Unidos,
“a base do poderio nacional esta hoje nos dominios econémico, politico
e militar” como também realizou uma analise empirica de grande folego
sobre quem compunha tais elites. Mills observou que as elites se inter-
cambiavam entre esses trés setores, com generais comandando empresas,
empresarios no alto escaldo do governo e por assim em diante. Isso aufe-
ria as elites um maior grau de coesdo, o que ¢ de suma importancia para
a analisar o processo decisério em politica externa. Conforme discutido
anteriormente, reconhece-se a complexidade envolvida na analise dos fe-
ndmenos internacionais, bem como a imensa gama de atores domésticos
envolvidos na formulagdo da agenda e na implantagao da politica externa.
No entanto, pressupde-se e se argumenta que, para a elaboracao da agen-
da e implementagdo da politica externa, faz-se necessario um alto grau de
coesdo entre as elites do pais, conforme apontam Milliband (1982), Drei-
fuss (1987) e Schweller (2006). Portanto, principalmente quando se trata de
temas estratégicos, como no presente artigo, espera-se que para O Sucesso
de quaisquer politicas haja um grau de coesao suficiente entre as elites.

Antes de adentrar na problematica e na empiria de fato, fez-se ne-
cessario, para melhor atingir o objetivo do presente estudo, retomar al-
guns debates e desenvolvimentos conceituais da disciplina da Analise de
Politica Externa. Destacou-se que, para compreender a varia¢ao da politi-
ca exterior entre o governo Obama e Trump, é fundamental investigar o
nivel doméstico. Haja vista todas as possiveis abordagens e todos os ato-
res domésticos que poderiam ser pesquisados, optou-se pela analise dos
grupos de interesse. Além disso, recorreu-se a Mills para argumentar que
grupos de interesse do alto escaldo militar, econdmico e politico possuem
um nivel de coesao que os permite implementar a¢oes na politica externa.
Desse panorama, surge, no entanto, um questionamento: como instru-
mentalizar esses conceitos para a realiza¢do de uma analise empirica? Ou
seja, como mapear a importdncia desses grupos de interesse, principal-
mente as elites econdmica, politica e militares na variagao da politica ex-
terna? Do ponto de vista deste trabalho é possivel correlacionar a atuagao
desses grupos de interesse com a variacao da politica externa através da
analise de, por exemplo: documentos-chave; contratos; discursos e dados
economicos. Sera realizada, no topico a seguir, uma analise mais geral da
politica externa dos governos Trump e Obama, que ja nos permite situar
melhor a atuagdo de determinados grupos de interesse.

A Politica Ext(f,[na de Barack Obam.a.e a Ascensédo de qujga!q Irump )

seeeccsssse e ceeeessssescsssss e R R .. ceee e

No presente topico, discute-se primeiramente as diretrizes gerais da
politica externa do governo Obama (2009-2017) na perspectiva de identifi-
car os principais grupos de interesse e for¢as domésticas que compunham
a formulagao da agenda e processo de decisdao desse governo. Para tal, re-
corre-se a alguns documentos como a Plataforma do Partido Democrata,
discursos presidenciais, as National Security Strategies do governo, entre
outros dados de composi¢cdo do Congresso e do Executivo, bem como
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dados econdmicos. Posteriormente, a luz desses documentos, retoma-se
a literatura especifica sobre a politica exterior de Obama e as analises e
documentos pertinentes para compreender o inicio do governo Trump e
sua politica externa. Dessa forma, espera-se tracar um panorama geral da
politica externa de Obama e identificar as possiveis rupturas de Donald
Trump com énfase nos grupos de interesse domésticos.

Campanha, posse e composigdo da equipe

A conjuntura na qual Barack Obama foi eleito e tomou posse si-
nalizava importantes desafios para o novo presidente. Os Estados Unidos
estavam no auge da maior crise financeira desde 1929, a ameaca do desen-
volvimento de armas nucleares pela Coréia do Norte e o Ird havia se inten-
sificado, as guerras no Iraque e no Afeganistdo mostravam-se infrutiferas,
o desafio imposto pelo conflito Israel-Palestina aumentava, bem como as
tensbes entre o Paquistdo e a ndia e, finalmente, a Rissia mostrava claros
sinais da pretensdo de retomar a influéncia sobre os antigos territorios so-
viéticos (BROWN, 2015; LAIDI, 2012). Tal foi o cenrio em que o governo
Obama construiu suas principais diretrizes de campanha e de governo.

Em sua campanha, conforme exemplificado em seu discurso de
aceitagdo da nomeacgdo para presidenciavel pelo Partido Democrata’,
Obama teceu duras criticas a politica exterior de seu antecessor, ratifi-
cando o que chamou de desperdicio de recursos no Iraque e falta de um
objetivo claro na ocupag¢do do Afeganistdo. Quanto a isso, consonante
com sua campanha, Obama (2009, p. 4) afirmou em seu discurso de pos-
se que “Iremos responsavelmente deixar o Iraque para seu povo e forjar
uma paz duramente conquistada no Afeganistdao”. A tonica do discurso
de Obama pautava-se pela multilateralidade nas relacdes exteriores e pela
concilia¢do, mas, principalmente, pelo pragmatismo.

No antincio da composicao do alto escaldo responsavel pela politica
externa e seguranga, importantes indicios de grupos de influéncia domés-
tica podem ser identificados. Para Secretario de Defesa, Obama manteve
Robert Gates, que havia servido George W. Bush e era um importante
nome no establishment militar, pois ja havia sido Diretor da Central Intelli-
gence Agency (CIA) e trabalhado no National Security Council (NSC). Oba-
ma defendeu tal decisdo argumentando que “quando se trata de seguran-
¢a ndo somos democratas ou republicanos, somos americanos” (OBAMA,
2009, p. 4). Na mesma linha, Obama indicou para o cargo de Assessor de
Seguranga Nacional James Jones, comandante militar que, no entanto,
nao havia experiéncia politica. Para Secretaria de Estado, Obama nomeou
Hillary Clinton, sua antiga adversaria nas primarias, provavelmente na
tentativa de garantir uma boa coesdo interna no partido.

A politica externa de Obama: um breve balango

Em rela¢do aos principais desafios impostos pela conjuntura inter-
nacional e doméstica acima apresentados, boa parte da literatura aponta
que Obama nio obteve bons resultados, nao é possivel identificar uma
“Doutrina Obama” e suas conquistas internacionais sao limitadas e sim-
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bolicas. Com relagdo ao Iraque, por exemplo, Obama foi bem-sucedido

no sentido de cumprir sua promessa de retirar as tropas estadunidenses

do pais, fato que ocorreu em dezembro de 2011. No entanto, o Iraque

pos-guerra mostrou-se prejudicial aos interesses dos Estados Unidos na

regido, vide a eventual ascensdo do Estado Islamico. Zaki Laidi (2012,

p. 151) aponta ainda que com a saida dos Estados Unidos do Iraque, a

influéncia do Ira em Bagdad aumentou consideravelmente. Esse resulta-

do destoa ainda dos objetivos apontados na National Security Strategy de

2010%, no qual o governo de Obama defende uma transi¢io pacificae uma 8 Disponivel em: <http://nssarchive.
~ , ~ us/national-security-strategy-2010/>.

cooperagdo de longo prazo com o Iraque ap6s a remogao das tropas. Acesso em: 20 de jun. 2018,

No caso do Afeganistdo, o governo conseguiu cumprir seus obje-
tivos de maneira mais clara. Com o envio de mais tropas, Obama con-
seguiu vitdrias simbolicas como o recuo do Taliba e a morte de Osama
Bin Laden. Todavia, a custosa guerra ao terrorismo na diade Afeganis-
tao-Paquistdo nio forneceu vitorias estratégicas e significativas. Também
com relagdo ao Oriente Médio, a NSS (National Security Strategy) 2010
e a NSS 2015 identificam como prioritario para a estabilidade da regiao
a resolugdo do conflito Israel-Palestina, com o qual o governo Obama
advogou por uma solugio de dois Estados, gerando tensGes com Israel e
sendo infrutifero ao final de seu mandato. Em resposta a uma declaragao
de Obama de que as fronteiras de Israel e Palestina deveriam voltar aque-
las anteriores a 1967, o Primeiro Ministro Benjamim Netanyahu viajou
a Washington e falou diante o Congresso, com apoio de lobbies internos
pro-Israel, para que se opusessem a posicao da Casa Branca, enfraquecen-
do a posi¢ao de Obama.

Outra prioridade enfatizada pela equipe de Obama e que possui
conexdes com grupos de interesse domésticos € a questdao ambiental. O
governo se engajou, desde a campanha, com a questdo do aquecimento
global. Na NSS 2015, a questdo ambiental e, em especial, o aquecimento
global, consta dentre as Top Security Priorities ja que, de acordo com o do-
cumento: “O aquecimento global ¢ uma ameagca urgente e crescente para
nossa seguranga nacional, contribuindo para aumentar desastres naturais,
ondas de refugiados, e conflitos por recursos basicos como dgua e comida”
(NATIONAL SECURITY STRATEGY ARCHIVE, 2015, p. 12). Laidi (2012)
aponta que ap0s as elei¢Ges congressuais de 2010, no entanto, com o Par-
tido Republicano obtendo maioria na House of Representatives, a atuagao
de Obama na area ambiental ficou restringida pela oposi¢do doméstica e
o governo ndo avan¢ou substancialmente nessa agenda. Cabe destacar,
no entanto, que o governo Obama teve importante papel na Conferéncia
de Paris, assinando o acordo e se comprometendo em cumpri-lo através
de uma ordem executiva. Ao centralizar o acordo no executivo, todavia,
buscando se desviar das pressdes domésticas, a suposta vitoria de Obama
na agenda ambiental sofreu forte oposi¢ao interna e se fragilizou.

De acordo com Laidi (2012, p. 34), “o multilateralismo de Obama
claramente acaba nos portoes da Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC) ™. O autor argumenta que a saida dos Estados Unidos das nego-
ciagoes da Rodada Doha se deve ao fato de que muitos lobbies fortes, in-
clusive ligados ao eleitorado de Obama, como o Farm Bureau (ligado ao
agronegocio) e sindicatos de industrias tradicionais como as de a¢o, téx-
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til e carvao sdo altamente organizados institucionalmente e se opdem a
abertura comercial. Nesse sentido, tanto Sartori, discutido anteriormente
—ao falar da intensidade de preferéncias- e Milner, ao argumentar sobre os
efeitos distributivos da politica externa e os grupos de interesse domésti-
cos, sdo contemplados pela andlise empirica. A nio ratificacdo do Tratado
da Trans-Pacific Alliance (TPP) pelo Congresso pode ser explicada pelo
mesmo motivo e enfraqueceu a politica comercial do governo Obama.
Com relagdo aos efeitos distributivos na definicdo da politica
externa, conforme apontado por Milner (2015), outra pauta de alta in-
fluencia por grupos de influéncia doméstica ¢ a defini¢do do orgamento
militar, que passa, necessariamente, pela aprovagdo do Congresso. No
governo de George W. Bush, entre seu ano fiscal de 2002 e o tltimo ano
de seu mandato em 2008 aumentou o or¢amento anual de aproximada-
mente $312 milhdes para $621 milhdes como observado no grafico abaixo
(Grafico 1). Tal variag¢ao representa uma varia¢ao de 100% do or¢amento
anual, ou seja, uma forte tendéncia militarista do governo republicano.

Gréfico 1- Evolugdo dos Gastos Militares em US$ Correntes 2001-2016 (Em Milhdes)
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Fonte: STOCKHOLM INTERNATIONAL PEACE RESEARCH INSTITUTE, 2018.

Ja o governo Obama, de discurso e vertente mais multilateralista,
reduziu o gasto anual militar nominal de aproximadamente $668 milhoes
em seu primeiro ano fiscal (2009) para $611 milhGes no ultimo ano de seu
mandato. Tal fato também estd intimamente relacionado com os grupos
de interesse. No ciclo eleitoral de 2015-2016, por exemplo, as quatro maio-
res empresas de armamentos dos Estados Unidos- Boeing, Lockheed Mar-
tin, Northrop Grumman e General Dynamics- através de seus respectivos
Political Actions Commities (PACS) doaram mais de 60% de seus recursos
destinados para o lobbie para candidatos republicanos’. Esses indicios nao
significam somente que os republicanos possuem tendéncias mais mili-
taristas, mas que também, os governos democratas estardo amarrados
por grupos de interesse no Congresso em temas nao sé de definicao do
or¢amento militar, mas também de ajuda geopolitica e temas de seguran-
¢a de maneira mais geral. Milner (2014), ao analisar depoimentos perante
o Congresso, ndo encontrou provas de influéncia de grupos de interes-
se em temas como ajuda geopolitica, no entanto, a autora admite que
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“possa ser, por exemplo, que o Congresso ndo queira chamar fabricantes
de armamentos para depor com relagdo a temas como ajuda geopolitica”
(MILNER, 2015, p. 115). Espera-se que o governo Trump tenha tendéncias
militaristas ainda maiores que as de Obama e que, em conformidade com
o que foi visto até o momento, grupos de interesse influenciem diversos
aspectos de sua politica exterior. Tal fato pode ajudar a conferir maior
tangibilidade a analise de sua politica externa.

Grupos domésticos e a ascensdo de Donald Trump

A atuagio de grupos domésticos, representado também pela perda
de maioria congressual, constrangeu a atuagao internacional de Obama.
Nesse sentido, a retérica apresentada por Trump em sua campanha, re-
fletida no slogan “Make America great again” acusou os resultados da
politica internacional de Obama de permissivos com os inimigos, enfra-
quecendo o poder dos Estados Unidos. O brevissimo balango da politica
exterior de Obama revelou algumas das limita¢Ges. Faz-se, agora, uma
analise de carater mais conjectural da politica externa de Trump, haja
vista que seu governo é muito recente para uma analise aprofundada.

Entende-se que Donald Trump e seu governo nio sdo alienigenas
na estrutura de poder e riqueza norte-americanas, mas sdo produto de
um establishment ha muito tempo consolidado naquele pais. Dessa forma,
a sua politica externa, bem como sua condu¢ido econémica interna, ndo
€ tdo volatil ou imprevisivel como jornais e alguns think tanks alarmam.
Para responder se, de fato, ha uma “Doutrina Trump”, desse modo, é
necessario ir além das declara¢6es de um homem, no minimo excéntri-
co, e analisar os principais grupos de interesse que sustentam o seu go-
verno. Alguns documentos sdo cruciais para tal empreitada, a comegar
pela Plataforma do Partido Republicano (PPR), publicado na convencao
nacional do partido antes da confirmagdo da vitéria de Donald Trump
nas primarias. No documento supracitado estdao delineadas as principais
pautas e prescri¢oes encontradas na politica externa de Donald Trump. A
plataforma traga uma conjuntura que remete ao inicio dos anos 1980, ar-
gumentando que os Estados Unidos estdo enfraquecidos diante do forta-
lecimento de seus inimigos e que haviam [os Estados Unidos] voltado aos
“dias de poder irrelevante de Jimmy Carter” (PLATAFORMA DO PAR-
TIDO REPUBLICANO, 2016, p. 41) devido a negligéncia dos governos
democratas. Dessa forma, os republicanos se comprometem em “reesta-
belecer o poder bélico norte-americano como o maior do mundo, com
vasta superioridade sobre qualquer outra nagdo ou grupo de nagdes do
mundo” (PLATAFORMA DO PARTIDO REPUBLICANO, 2016, p. 41). A
conjuntura internacional é descrita, ainda, como iminentemente perigo-
sa em que a Russia e a China avangam seus interesses, grupos terroristas
desestabilizam o Oriente Médio e ameagcam o Ocidente, Estados parias
(rogue states), especialmente Ird e Coréia do Norte, desequilibram as re-
gides e infligem a ameaca de um ataque nuclear iminente.

Mais elucidativa é a parte prescritiva do documento. Em outra re-
feréncia aos anos 1980, os republicanos advogam uma resposta conforme
a de Ronald Reagan, ou seja, peace through strength, um dos quatro pilares
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formulados na National Security Strategy de Donald Trump, publicada
em dezembro de 2017. O aumento dos gastos militares e, em especial, a
retomada da Ballistic Missile Defense (BMD) sao dados como prioridades
para atingir a paz através da for¢a. Outras assertivas, como o excepcio-
nalismo norte-americano e o “novo século americano”, também nio sao
novidades. Em termos mais concretos, o documento advoga a saida do
acordo nuclear com o Ird e o apoio inequivoco a Israel: “Nos reconhe-
cemos Jerusalém como a eterna e indivisivel capital do Estado Judeu e
defendemos que a embaixada norte-americana seja transferida para la em
cumprimento com a lei dos Estados Unidos” (PLATAFORMA DO PAR-
TIDO REPUBLICANO, 2016, p. 47). A plataforma defende o rearmamen-
to do Japao e da Coréia do Sul, com a inclusio de sistemas BMD nos mes-
mos, devido a ameaca nuclear norte-coreana. Digno de nota, também, é
a reprovac¢ao do reestabelecimento das rela¢des com Cuba mencionada
pelo Partido. Em suma, as 66 paginas do documento sao uma espécie de
previsao do que viria a ser o primeiro ano do governo de Donald Trump.

A condugao do governo Trump, de acordo com as prerrogativas da
Plataforma, nio foi feita somente pela filia¢ao ao Partido, mas do triunfo
de um projeto mais antigo no qual segmentos importantes da elite dos
Estados Unidos buscam consolidar um ciclo virtuoso de acumulagdo de
poder e riqueza. Com isso, Trump ¢ uma manifestagdo da coesdo en-
tre o capital financeiro, o complexo-industrial militar e think tanks que
ascenderam ao poder com sucesso nos anos Reagan e consolidaram o
neoconservadorismo como importante forca politica no cenario estaduni-
dense. O neoconservadorismo tem como principais pilares: o nacionalismo
em forma da crenca na grandeza e superioridade dos Estados Unidos;
o unilateralismo; o internacionalismo nio institucional (intervencionis-
mo); o militarismo e a defesa da livre iniciativa privada (TEIXEIRA, 2010,
p. 53-74). Apresenta como principais expoentes intelectuais Robert Ka-
gen e William Kristol. Trata-se, portanto, da fusdo entre uma espécie de
keynesianismo militarista e neoliberalismo, o que, na pratica, significou
a transferéncia dos recursos sociais para o setor militar nos anos 1980.
Muito embora, na retérica, Donald Trump tenha defendido o que ana-
listas chamaram de um “novo isolacionismo”, as suas a¢des em politica
externa, politica econdmica e sua recente NSS, expressam uma adesdo
clara ao neoconservadorismo. Como apontado por Melvyn P. Leffler, na
Foreign Affairs, a NSS de Trump esta longe de ser isolacionista, propondo
engajamento para todas as regioes do mundo (LEFFLER, 2017). Cumpre-
-se destacar, ainda, que o neoconservadorismo perdeu influéncia na agenda
politica com o fim da Guerra-Fria, periodo em que se tornou patente a
identificagdo de novos inimigos para promover a agenda militarista e pa-
tridtica do pais.

E, pois, exatamente na identifica¢do de um mundo hostil, hobbesia-
no, que o pilar “Peace Through Strength” do NSS de Trump inicia sua
analise do sistema internacional: “a continuidade central na histoéria ¢ a
disputa pelo poder. A atualidade ndo ¢é diferente (NATIONAL SECURITY
STRATEGY ARCHIVE, 2017. p. 25). Assim como Reagan afirmou que
a Unido Soviética estava ultrapassando as capacidades dos Estados Uni-
dos devido ao descaso dos democratas e, em especial, Jimmy Carter, o
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NSS de Trump traga um cenario no qual os Estados Unidos perderam sua
vantagem no mundo pés-Guerra Fria devido a negligencia dos governos
anteriores e, em especial, os de Barack Obama. O documento aponta trés
fontes de ameagas: os poderes revisionistas, a saber, a China e a Russia, os
Estados pareas (Ird e Coréia do Norte) e organizacdes internacionais ter-
roristas. Em termos prescritivos, o documento nao destoa da Plataforma
do Partido substancialmente, muito embora prescreva prioridades para
uma imensa gama de temas e paises do mundo, o que levou a analista
Rebecca Lissner a qualificar o documento como “um exercicio de retdrica,
caracterizado por ambicdes grandiosas e uma longa lista de prioridades”
(LISSNER, 2017). No entanto, o que fica claro no documento ¢é a adesao
aos principios neoconservadores e a ruptura com a retérica multilateralis-
ta de Obama. Para Leffler, o documento espelhou o pensamento de Dick
Cheney (ex vice-presidente) e Paul Wolwowitz (conselheiro de George W.
Bush). Diante disso, o alinhamento do governo ao neoconservadorismo pode
ser percebido, também, através do apoio da Heritage Foundation, influen-
te think tank conservador, ao governo. Argumenta-se, aqui, que o projeto
de governo necessita de uma base material solida, para além do apoio po-
pular, a fim de se sustentar. A comegar pelo setor militar, Trump solicitou
ao Congresso um or¢amento de $700 bilhGes a ser gasto em defesa no ano
de 2018. O militarismo dos neoconservadores beneficia, primeiramente,
aos conglomerados militares, como a Huntington Ingalls, Lockheed Mar-
tin, Northrop Grumman e Boeing, que poderao fabricar para o governo,
respectivamente, submarinos, misseis lan¢ados de submarinos, bombar-
deadores e navios cargueiros (THOMPSON, 2016). Outras industrias ex-
pressivas, como as de petroleo, carvao, construgdo, farmacéutica e o setor
financeiro fazem parte da base de apoio de Donald Trump devido ao rela-
xamento do governo nas regulamenta¢des ambientais e fiscais (HEATH,
2016). Em especial a questdo ambiental, vé-se claramente uma ruptura en-
tre Trump e Obama, em vista de que os dados de PAC's no ciclo eleitoral
de 2015-2016, por exemplo, apontam que as maiores empresas do setor de
petrdleo estadunidense - Exxon Mobil e Chevron- doaram 90% de seus re-
cursos de campanha para republicanos. Esse cendrio ajuda a compreender
a retirada do Acordo de Paris, por Donald Trump.

Os grupos de interesse até o presente momento mencionados ex-
plicam, em larga medida, as limita¢oes da atuagdo de Obama e as medi-
das recentemente adotadas por Trump. Argumenta-se que a analise das
elites, ou de maneira mais geral dos grupos de interesse, ¢ fundamental
para compreender simultaneamente rupturas e continuidades na politi-
ca externa. Algumas ag¢des que ndo sdo tdo obviamente ligadas aos inte-
resses domésticos, como o envio de tropas, san¢des e ajuda geopolitica,
conforme apontado por (MILNER, 2015) também podem ser compreen-
didas com auxilio da analise de grupos de interesse. Na proxima secgao,
adentra-se no estudo de caso do presente estudo, a saber, politica estadu-
nidense para com o Ird nos governos de Obama e Trump. Dessa forma,
vé-se de maneira mais objetiva a atua¢do de alguns lobbies e infere-se que
o resultado da politica estratégica também ¢é resultado de grupos de in-
teresse institucionalmente organizados, como a analise das plataformas
partidarias demonstra.
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11. Os fatos histdricos da presen-

te sessao sao retirados de duas
linhas do tempo a primeira preparada
pelo jornal Al Jazeera disponivel

em: <https://www.aljazeera.com/
FOCUS/IRANAFTERTHEREVOLU-
TION/2009/02/2009249123962551.
HTMLL.Acesso em: 14 de jun. 2018.

E a segunda pela agéncia Reuters
disponivel em: <https://www.reuters.
com/article/iran-nuclear-usa-timeline/
timeline-u-s-iran-relations-from-
-1953-coup-to-2016-sanctions-relief-
-idUSL2N1500R1>. Acesso em: 14 de
jun. 2018.

12. 0 presente estudo ndo possui como
objetivo desenvolver uma analise his-
térica das relagdes Estados Unidos- Ira.
Para tal, recomenda-se Murray (2016);
Kinch (2016).
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Relagoes Estados Unidos- Ira (2009-2018): Um estudo de caso

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

Alguns antecedentes historicos sao de suma importancia para com-
preender a politica-externa estadunidense com relagdo ao Ira. Faz-se uma
breve linha do tempo para auxiliar na compreensao do periodo mais recente
tratado aqui. Posteriormente, discute-se a politica externa do governo Oba-
ma para o Ird e, em especial, o acordo nuclear iraniano. Por fim, analisa-se
os motivos de ruptura no tratamento com o Ira por parte de Donald Trump,
enfatizando a saida do referido acordo por parte dos Estados Unidos.

Antecedentes historicos

Em 1951, Mohammad Mosadeq, de vertente nacionalista, assume
como Primeiro-Ministro no Ird. Poucos dias ap6s a sua posse, Mosedeq na-
cionalizou o petréleo. Tal falto, marcou o inicio das tensdes entre o Ird e
os Estados Unidos. No entanto, apenas dois anos depois, as inteligéncias
britanica e estadunidense apoiaram um coup por uma ctipula militar para
restituir o poder dos Xaas'". Os anos que se seguiram foram de alinhamento
com os Estados Unidos por parte do Ira, inclusive na area nuclear, quando,
por exemplo, em 1968, o Ird assinou o Tratado de Nédo Proliferacao Nuclear
(TNP). As relagGes se deterioraram de fato, quando, em 1979, a Revolucio
Iraniana for¢ou para o exilio os Xaas apoiados pelos Estados Unidos e o exi-
lado hé 14 anos no Iraque, o lider religioso Ayatollah Ruhollah Khomeini re-
tornou ao Ira e se tornou o Lider Supremo. Ao mesmo tempo, demandando
a volta dos Xaas para julgamento, estudantes iranianos sitiaram a embaixa-
da estadunidense e mantiveram 14 sessenta e trés reféns, crise que iria durar
mais de um ano, até a posse de Ronald Reagan no dia 21 de janeiro de 1981.

A partir da Revolugdo Iraniana as relagdes entre os dois paises nunca
mais viriam a se normalizar. Os anos 1990 sao marcados por iniimeras san-
¢Oes impostas pelos Estados Unidos, quando, a partir de 1995, o presiden-
te Bill Clinton acusou o Ira de patrocinar o terrorismo e planejar adquirir
armamentos de destrui¢do em massa. As sancdes se destinavam ao comér-
cio com o Ir3, e principalmente, a exporta¢io de petrdleo. Em 1996, Clinton
anunciou que iria penalizar qualquer empresa que investisse mais de $40
milhées de dolares anuais no Ira. Nos anos de George W. Bush, as tensoes
se acirram ainda mais devido do programa nuclear iraniano e o desenvolvi-
mento de fato de reatores nucleares. Bush acusou o Ira de fazer parte do “eixo
do mal” juntamente com a Coréia do Norte e o Iraque, em 2002. Durante
os anos Bush, em diversos discursos, o presidente no abriu mao da possivel
utiliza¢do da forca contra o Ird. Em setembro de 2008, na disputa eleitoral,
o entdo candidato Barack Obama prometeu uma espécie de “recome¢o” nas
relacbes com o Ird e disse que estava aberto a negocia¢oes. Quando Obama
foi eleito, o entdo presidente iraniano Almadinejad o parabenizou'.

Obama, Trump, o Ird e 0 acordo nuclear

Na Plataforma do Partido Democrata, de 2008, esta expresso que
“o mundo precisa prevenir que o Ira adquira armas nucleares. Isso come-
¢a com san¢Oes mais duras e diplomacia de alto nivel, sem pré-condi¢coes”
(PPD, 2008, p. 31). O documento apresenta para o Ira duas opgoes:
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Iremos oferecer ao Ird uma escolha clara: se vocé abandonar seu programa de
armas nucleares, o apoio ao terrorismo e as ameacas a Israel, vocé ira receber
incentivos significativos, caso contrario, os Estados Unidos e a comunidade inter-
nacional ird aumentar a pressio, com san¢des unilaterais mais severas, san¢des
multilaterais mais duras dentro e for a do Conselho de Seguranca das Nagoes
Unidas, e uma ag¢do continua para isolar o regime iraniano (PLATAFORMA DO
PARTIDO DEMOCRATA, 2008, p. 31).

ANSS, de 2010, reforca essa posi¢ao, apontando o Ira como prioridade
maxima de seguranca. O documento afirmava que o Ira desestabilizava o
Oriente Médio, ameacava Israel, apoiava o terrorismo e era uma ameaca
para a paz mundial. Cabe-se mencionar a Declara¢io de Teer3, assinada por
Brasil, Turquia e Ird no dia dezessete de maio de 2010. Nessa proposta, o Ira
transferiria seu estoque de uranio levemente enriquecido, a época 1.200 qui-
los, para a Turquia. Em troca, as san¢des seriam abandonadas e o Ird poderia
receber 120 quilos de combustivel para seu reator de pesquisa. A iniciativa tri-
partite, no entanto, foi frustrada pelo CSNU, que ja no dia 9 de junho, aplicou
mais sangGes ao Ira, desta forma, ignorando a Declara¢ao. Alguns eventos e
mudangas de relagdes entre Washington e Tel Aviv, no entanto, norteariam
os eventos para um caminho mais favoravel a esse tipo de acordo.
Em 2013, a eleicao de um presidente considerado mais pragmatico
no Ira, Hassan Rouhani, com uma plataforma de campanha pautada pela
recuperacdo da economia'®, gravemente afetada pelas san¢des, abriu uma 3. Disponivel em: <https://www.
possibilidade de dialogo para Obama, que conversou com Rouhani pelo te- EZE?E/;?;Zﬁ:CJGS/TEr:zlc;fgngssot%
lefone em setembro de 2014, o contato de mais alto nivel entre os dois paises  -1953-coup-to-2016-sanctions-relief-

-idUSL2N1500R1>. Acesso em: 14 de

em mais de trés décadas. Em novembro do mesmo ano, o grupo formado 2018
jun. .

por Estados Unidos, Russia, China, Franga, Inglaterra, Alemanha — grupo
conhecido como P5 + 1, os cinco membros do CSNU mais a Alemanha-
iniciam uma série de negocia¢des com o Ird que iria culminar no jJoint Com-
prehensive Plan of Action de julho de 2015, ou o “acordo nuclear iraniano”.

O Joint Comprenhensive Plan of Action (JCPA) foi um acordo no qual
o Ira se comprometia a limitar suas atividades nucleares e permitir a ins-
pecao regular delas em troca da suspensdo das san¢Ges impostas a sua
economia. O Ira se comprometeu em reduzir drasticamente o nimero
de centrifugas, limitar o nivel de enriquecimento de uranio para niveis
minimos, abrir mao de reatores nucleares e concordar com a inspe¢io
periddica pela Agéncia Internacional de Energia Atomica (AIEA). Em tro-
ca, o Ird poderia retomar o acesso ao mercado financeiro internacional e
as sanc¢des sob suas exporta¢des de petroleo seriam retiradas.'* A NSS, de 14 Para mais informagdes sobre 0 JCPA
2015, ja reflete tal processo, pois assume uma postura mais otimista em %mzzgxgg;%%gom/news/world_
relacao a de 2010, destacando o sucesso da combinacao estratégica de san-
¢oes e diplomacia linha dura imposta pelos Estados Unidos.

Benjamim Netanyahu, com apoio de diversos membros do Congres-
so dos Estados Unidos, se op0s ao acordo, taxando o mesmo como “um
erro histérico”, ja que, para o premier israelense, Teera havia conseguido
o alivio das tensdes a base de ameagas (BROWN, 2015, p. 692). Isso ja havia
sido motivo de disputa entre Obama e Netanyahu, pois o tltimo apoiava a
destrui¢do via bombardeio das plantas nucleares iranianas, enquanto Oba-
ma insistia por via da negocia¢do dura. A literatura destaca que o lobbie
judaico, principalmente através da American Israel Public Action Committee
(ATPAC) limitou a atuacio de Obama no Oriente Médio. Muito embora
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15. Informag@es disponiveis em: <ht-

world/middleeast/trump-iran-nucle-
ar-deal.html>. Acesso em: 16 de jun.
2018.

16. Ver em: <https://www.theguardian.
com/world/2018/may/08/iran-deal-trum-
p-withdraw-us-latest-news-nuclear-a-
greement>. Acesso em: 16 de jun. 2018.

heritage.org/middle-east/commentary/

17. Disponivel em: <https://www.

trump-was-right-terminate-the-iran-de-
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al>. Acesso em: 16 de jun. 2018.

o JPCA pudesse ser considerado um sucesso diplomatico, o0 mesmo nao
respaldou o apoio de importantes grupos domésticos e nao ganhou forga
de Tratado, fato que limitou sua eficacia.

A falta de ratificagdo congressual levou o Partido Republicano, em sua
PPR 2016, a tecer duras criticas a Obama. O documento afirma que os acor-
dos climaticos e o do Ird seriam revistos (PLATAFORMA DO PARTIDO
REPUBLICANO, 2016, p. 26). O documento vai além e afirma que o executi-
vo do democrata Obama foi responsavel pela liberagao de bilhoes de dolares
ao Ira ao remover as sangdes, que seriam utilizados para patronizar terroris-
tas, incluindo o Estado Islamico (PLATAFORMA DO PARTIDO REPUBLI-
CANO, 2016, p. 46). O NSS de 2018 assume a mesma linha, destacando ainda
a necessidade da construgao de sistemas antimisseis na regiao iraniana.

Em maio de 2018, agindo de acordo com seu partido e com o apoio
de Benjamim Netanyahu, Donald Trump deixou o acordo nuclear ira-
niano”, classificando-o de um “péssimo acordo” que nunca deveria ter
sido feito. Trump ainda retomou as sang¢oes impostas a economia irania-
na através de uma ordem executiva. Obama declarou que tal a¢do foi um
erro grave por parte de Trump e que os Estados Unidos poderiam ter
de escolher, em consequéncia, entre um Ird nuclear ou outra guerra no
Oriente Médio™.

Um importante termometro dos interesses domésticos em politica
externa sdo os think tanks. A Heritage Foundation, importante think tank
conservador que tem se demonstrado alinhado com a politica exterior
de Trump, e tradicional defensora do neoconservadorismo, publicou uma
série de artigos sobre o acordo nuclear iraniano que sao elucidativos para
compreender essa corrente da sociedade norte-americana. Antes da saida
de Trump do acordo, um artigo publicado pelo think tank afirmava que:
“Se o presidente decidir sair do acordo, isso nao ¢ nem de longe o fim do
mundo- ou até mesmo ruim. Pelo contrario, € um passo necessario para
confrontar uma das mais mortais ameacas aos estadunidenses, israelen-
ses e arabes do golfo” (CARAFANO, COFFEY, PHILLIPS, 2018, p. 1).

Em outro artigo publicado pela Heritage Foundation, posteriormen-
te a saida do acordo, Peter Brookes (2010) advogou que Trump tomou a
decisdo correta, dado a fragilidade do acordo e a continuidade do perigo
de um Ird nuclear e economicamente forte no médio prazo".

Na contramao da Heritage, a revista Foreign Affairs, do Council on
Foreign Relations, outro influente think tank estadunidense, de viés mais
democrata, criticou a postura de Trump. Antes da decisdo presidencial,
um artigo de Peter Harrell (2018), advertia que o unilateralismo da postu-
ra do governo com relagdo ao acordo dificultaria em muito a eficacia das
posteriores sang¢des planejadas por Trump. Dado que o setor privado, e
paises como a Russia e a China, ofereceriam resisténcia em apoiar os Es-
tados Unidos no boicote, haja vista o aspecto multilateral do JPCA. Seyed
Hossein Mousavian (2018), em artigo também publicado pela Foreign Af-
fairs, chamou a saida do acordo de um desastre estratégico, que aproxi-
maria o Ira da Russia e da China e desestabilizaria ainda mais o Oriente
Médio. Sayed afirmou ainda que “quaisquer que foram os motivos para
a saida de Trump do acordo, uma estratégia geopolitica sélida ndo é um
deles” (MOUSAVIAN, 2018, p. 2).
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Outro aspecto que pode marcar significativamente a formulagao
de politica externa ¢ a opinido publica. A opinido publica ndo é somente
importante pelo ciclo eleitoral e apoio ao governo, mas também é reve-
ladora de quais elites domésticas estdo tendo maior sucesso em pautar a
agenda. Em um estudo publicado pela Gallup, em agosto de 2015, apenas
um ter¢o da popula¢do apoiava a conducdo do governo Obama em rela-
¢do ao Ira®. Outro estudo, publicado pela mesma agéncia em fevereiro 8. Disponivel em: <https://news.
de 2016", apontava que apenas 14% dos cidaddos possuiam uma visao %i%%@?gﬂg!ﬁlﬁgﬁﬂzﬁo::;igAeéseSSO
favoravel do Ira e 30% apoiavam o acordo nuclear iraniano. Com base  em: 16 de jun. 2018.
na filiagao partidaria, somente 9% dos republicanos aprovavam o acordo
versus o apoio de 51% dos democratas com rela¢do ao JPCA. 19. Disponivel em: <https://news.

- . , - gallup.com/poll/189272/after-nuclear-

Alguns membros do alto escaldo e suas origens também sio elu- “deal-views-iran-remain-dismal asp.
cidativos. O primeiro Secretario de Estado nomeado por Trump foi Rex  Acesso em: 17 de jun. 2018.
Tillerson, Cheaf Executive Officer (CEO) da Exxon-Mobil. Tillerson foi re-
centemente substituido por Mike Pompeo, Diretor da CIA. O Secreta-
rio do Tesouro escolhido por Trump foi Steve Mnuchin, executivo da
Goldman Sachs. Para a Defesa, Trump optou por um General de longa
carreira, Jim Mattis. Outros nomes relevantes sdo o Secretario de Comér-
cio, Wilbur Ross, importante bilionario do setor industrial, e o National
Security Advisor John Bolton, um nome respeitado da “linha dura” do Par-
tido Republicano. No gabinete de Donald Trump estdo representados os
principais grupos de interesse identificados por Mills em sua analise das
elites nos Estados Unidos. Entretanto, nem sempre ha a coesdo necessa-
ria entre os grupos e mesmo os membros do governo para implementar
politicas. No caso do Ir3, por exemplo, conforme recentemente apontado
por artigo da Foreign Policy (PERRY, 2018, p. 1-5), John Bolton vem defen-
dendo uma interven¢ao militar Ird enquanto Jim Mattis estd muito mais
cauteloso. Bolton ja indicou membros para o NSC que compartilham de

sua visdo. Recentemente, Trump endureceu o tom com o [rd*, afirman-  20. Ver mais em: https://www.
newyorker.com/news/news-desk/trump-

do que se o pais ameacasse novamente os Estados Unidos, eles iriam so- ¢ ' L

frer “consequéncias que poucos sofreram na histéria”.

A guisa da conclusio do presente tépico, o caso do Ird é revelador
em diferentes aspectos. A natureza do regime iraniano ameaca interesses
vitais das elites estadunidenses. Em especial, aquelas ligadas ao petroéleo
e a “linha dura” com tendéncia mais militarista. O Ira é uma poténcia re-
gional e, por consequéncia, compete com Israel e Arabia Saudita, dois im-
portantes aliados de Washington. A comunidade judaica nos Estados Uni-
dos é muito forte e realiza lobbie continuo no Congresso e na Casa Branca
em defesa dos interesses de Israel. Por mais que a atuagdo em politica
externa se concentre mais no executivo, o sucesso de grupos de interesse,
organizados através de lobbies e think tanks e a falta de apoio congressual
do governo Obama “domesticam” a questdo e pendem a resolu¢io da
questdo iraniana em prol do projeto neoconservador para o pais. Tal fato
esta refletido na opinido publica com relagdo ao Ird e ao acordo firmado
por Obama. A fragilidade do JCPA, que permitiu a inversao de politica
externa por parte de Trump, pode ser explicada através dessas variaveis
domésticas. O mesmo pode ser visto em outras areas da politica exterior
de Obama, revelando forte correlacdo entre a coesdo das elites domésti-
cas e a possibilidade de implementar uma agenda de politica externa.
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Consideracdes Finais
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O presente estudo buscou explicar as diferen¢as da politica exter-
na estadunidense para com o Ird entre os governos de Obama e Donald
Trump. Para tal, no entanto, dedicou-se o primeiro topico para realizar
uma discussio e revisao da literatura da area de Analise de Politica Exter-
na. Observou-se que varidveis domésticas sao fundamentais para analisar
a politica externa. Diversos estudos na area apontam uma diversidade de
variaveis domésticas a serem levadas em considera¢do. No entanto, op-
tou-se por focar o estudo nos grupos de interesse que podem influenciar
de maneira concreta no processo de tomada de decisdo na politica exter-
na. A contribui¢do da Ciéncia Politica, com os conceitos da Teoria das
Elites e a analise das minorias feita por Giovanni Sartori, complementou
o quadro conceitual do presente artigo.

No segundo tdpico, adentrou-se na analise empirica da politica ex-
terna dos dois governos. Dada a extensao do objeto, optou-se por apenas
delimitar as principais diretrizes e a¢des dos dois governos e suas res-
pectivas politicas externas, através da analise dos principais documentos
partidarios e da Casa Branca. Buscou-se identificar grupos de interesse
que influenciavam o processo decisério. Observou-se que, embora o go-
verno Obama tenha buscado avancar em diferentes dreas em sua atuagio
internacional, suas conquistas foram simbdlicas, na medida em que, sem
apoio suficiente no cenario doméstico, foram rapidamente revertidas por
Donald Trump. A oposi¢ao doméstica, que de certa forma “congelou” a
politica externa de Obama, era constituida por grupos de interesse que,
em grande parte, apoiaram a ascensdo do Partido Republicano a Casa
Branca, através de Trump. Grupos ligados ao pensamento neoconser-
vador constituem importante forca politica dentro do governo Trump.
Além disso, grupos de interesse como o lobby judaico e outros de base
mais material, ligados a industrias tradicionais dos Estados Unidos, im-
puseram importantes limitac¢oes a atuagdo de Obama.

O terceiro topico foi dedicado ao estudo de caso do Ird. Os insights
providos pela compara¢ao dos dois governos em termos mais gerais, rea-
lizado no topico anterior, provaram-se também verdadeiros na analise da
politica externa para com o Ira. O JCPA conquistado em um esfor¢o mul-
tilateral liderado por Obama, jamais foi ratificado pelo Congresso dos Es-
tados Unidos. Donald Trump, alicer¢ado no apoio do Partido Republicano
e de diversos grupos de interesse, rapidamente retirou os Estados Unidos
do acordo. Conforme revelado por diversos documentos do Partido Repu-
blicano, de discursos de Trump e de seu gabinete, bem como nas posi¢oes
emitidas por think tanks, ha uma reversao clara no tratamento da questao
iraniana por parte do governo Trump com relagdo ao seu antecessor. Essa
reversdo pode ser explicada pela atuacdo dos grupos de interesse.

A hipétese defendida pelo presente estudo, de que a variagdo da
politica externa com relagdo ao Ird, entre os governos Obama e Trump,
¢ explicada pela atuagdo dos grupos de interesse, foi corroborada pela
analise empirica e revisdo de literatura. Identificou-se que os principais
grupos de interesse que a0 mesmo tempo limitaram a realizagdo da agen-
da de Obama, constituiram a base de apoio doméstica necessaria para
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Trump reverter a politica externa de seu antecessor. Dito isso, espera-se
que esse modesto estudo tenha contribuido para compreender a politica
externa de Obama e Trump e, em especial, a relagdo dos Estados Unidos
com o Ira no periodo estudado. A analise dos grupos de interesse pode,
portanto, contribuir para uma maior compreensao dos determinantes da
politica externa. As limita¢oes do presente estudo estdo ligadas ao fato
de que os eventos analisados se situam em um periodo muito recente e,
portanto, novos eventos podem afetar a analise. Ademais, outros estudos
de caso sdo necessarios para avangar nos resultados aqui apresentados.
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RESUMEN

Desde la creacién de la OMC se han recibido algunas demandas por parte de sus
estados membros, todo ello respecto a la adopcion de restricciones a las exporta-
ciones. Dicha practica suponen la configuracion de un nuevo tipo de proteccio-
nismo denominado “proteccionismo inverso” el cual no parece estar regulado

a cabalidad por las disposiciones del GAT'T. Si bien algunos de sus articulos pa-
recen arrojar cierta luz sobre el tema, por lo que se han invocado en algunas de
las diferencias de las existentes hasta la fecha —como el “Articulo VIII Derechos

y Formalidades referentes a la importacién y a la exportacion” y el "Articulo XI
Eliminacion General de las Restricciones Cuantitativas”, entre otros— resulta
evidente la incapacidad del GATT y la OMC para remediar esta situacion. Por lo
tanto, dada esta carencia, es crucial dentro del sistema multilateral de comercio
que se conduzca un nuevo proceso de negociacion en el que se desarrolle un
acuerdo definitivo que regule este tipo de politicas comerciales.

Palabras clave: Proteccionismo inverso. Restricciones a la exportacion. Sistema
multilateral de comercio. GATT. OMC.

ABSTRACT

Since the creation of the WTO, some lawsuits have been received from its
member states regarding the adoption of export restrictions. This trade policy
assumes a new kind of protectionism dubbed “reverse protectionism” which
does not seem to be fully regulated by GATT provisions. Although certain
articles seem to shed some light on the subject, since they are invoked in some
differences of the total accumulated to date, such as “Article VIII Fees and For-
malities connected with Importation and Exportation” and “Article XI General



Elimination of Quantitative Restrictions”, among others; in short, the WTO fai-
Is to remedy this situation. Therefore it is crucial within the multilateral trading
system to conduct a new negotiation process in which a definitive agreement is

developed to regulate this type of trade policies.

Key words: Reverse protectionism. Export restraint. Multilateral trading sys-
tem. GATT. WTO.

RESUMO

Desde a criagdo da OMC, algumas demandas foram recebidas de seus Estados
membros, todas com relacio a adogio de restri¢des a exportacio. Essa pratica
envolve a configuracio de um novo tipo de protecionismo chamado “protecio-
nismo reverso”, que nio parece ser totalmente regulado pelas disposi¢des do
GATT. Embora alguns de seus artigos parecam lancgar alguma luz sobre o assun-
to, eles foram invocados em algumas das diferengas existentes até o momento

- como “Artigo VIII - Direitos e Formalidades relativas a importag¢io e expor-
tagdo” e “Artigo XI Elimina¢do Geral de Restri¢bes Quantitativas”, entre outros
- aincapacidade do GATT e da OMC para remediar esta situa¢io ¢ evidente.
Portanto, dada essa falta, é crucial, dentro do sistema multilateral de comércio,
que um novo processo de negociacio seja conduzido, no qual um acordo defini-
tivo que regulamente esse tipo de politica comercial seja desenvolvido.

Palavras-chave: Protecionismo inverso. Restri¢bes & exportag¢do. Sistema de
negocia¢do multilateral. GATT. OMC.

Introduccion

DI I R I R R R R R I I N I A I I IR A A Y

A mediados de los noventa, tras el fin de la Ronda Uruguay en 1994,
se alcanzaron importantes avances dentro del sistema multilateral de co-
mercio haciendo posible el desarrollo de la mayoria de textos juridicos
en materia de comercio, muchos de estos atin vigentes. Dichos textos
constituyen una especie de acuerdo marco en donde se incluyen como
anexos los acuerdos relativos a las mercancias, los servicios, la propiedad
intelectual, la soluciéon de diferencias, el mecanismo de examen de las
politicas comerciales y los acuerdos plurilaterales. Desde aquel entonces,
muchos de estos acuerdos han permitido complementar significativa-
mente el ordenamiento juridico y las regulaciones del General Agreement
on Tariff and Trade (GAT'T) o Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros
y Comercio, el cual, como consecuencia de la creacién de todas estas nue-
vas disposiciones, experiment6 una importante enmienda (NARLIKAR,;
DAUNTON; STERN, 2012).

Otro importante avance fue precisamente la celebracion del acuer-
do de Marrakech en 1995, que daria origen a la Organizacién Mundial
del Comercio (OMC), la cual desde aquel entonces ha promovido, entre
otras cosas, el desarrollo de politicas econémicas y liberalizacion del
comercio a escala mundial. De las actuaciones de la OMC destacan: en
primer lugar, la facilitacién de negociaciones comerciales, que incluyen
mercancias, servicios y propiedad intelectual. En segundo lugar, velar
por la aplicaciéon de sus acuerdos desarrollados principalmente el régi-
men del GATT. Dichos acuerdos obligan a los gobiernos a garantizar la
transparencia de sus politicas comerciales, asi como informar a la OMC
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sobre las leyes en vigor y las medidas adoptadas. En tercer y tltimo lu-
gar, la constituciéon del procedimiento de resoluciéon de reclamaciones
ante el Organo de Solucién de Diferencias (OSD), que sirve para gestio-
nar las controversias entre miembros, y que resulta vital para la obser-
vancia de las normas, y en consecuencia para hacer posible la fluidez de
los intercambios comerciales entre los paises miembros (MARCEAU,
2015; CARDONA, 2018).

Sobre el OSD es importante agregar precisamente que este es el
sistema empleado por los estados cuando se esta infringiendo un acuer-
do o un compromiso en el marco de la OMC; y es ante tal instancia
en donde se han venido recibiendo demandas por parte de los estados
miembros de pleno derecho. Lo anterior, teniendo en cuenta que tales
demandas judiciales o diferencias tienen que ver con la implementacién
de politicas comerciales alusivas a restricciones a las exportaciones; por
un lado, como barreras arancelarias (BA) y por otro lado, como barreras
no arancelarias (BNA).

Toda esta situacién supone entonces, el auge de nuevas controver-
sias relacionadas con politicas comerciales puntuales que para este caso
seran denominadas como proteccionismo inverso o neoproteccionismo
de exportaciéon dado su infrecuente uso ademas de su modus operandi
dentro del comercio internacional. Asimismo supone, una carencia en
la normativa actual dado que las BA y BNA para la exportacion parecen
no estar reguladas a cabalidad por las disposiciones de los textos legales
del GAT'T (TORRES, 2013); todo esto, aparte de diversos asuntos por re-
solver relacionados con la toma de decisiones entre los miembros, la falta
de voluntad politica y las dificultades referidas a consenso las cuales se
tornan en el presente bastante problematicas (NELSON, 2015).

Tan complejo se torna todo este tema que la OMC ha venido so-
licitando nuevos compromisos para los nuevos miembros en sus proto-
colos de adhesion; ademas, de que los mismos paises estan acordando
clausulas especiales en sus acuerdos comerciales para prohibir o regular
las restricciones a la exportacion (KORINEK; BARTOS, 2012; HUANG,
2012). Lo anterior como una medida y/o politica comercial internacional
paralela a las normas del sistema multilateral de comercio contenidas en
las disposiciones del GATT aparte de la normativa de los textos juridicos,
todas estas, administradas por la OMC (KARAPINAR, 2011; ANANIA,
2013; BAENA, 2016).

En este sentido dentro de este articulo se presenta el marco ted-
rico de toda esta investigacion en cuyo caso se reflexiona en torno a lo
sui generis de las restricciones a la exportacion de mercancias dentro
del comercio internacional. Sucesivamente se expone también la me-
todologia en donde se consultan las bases de datos de la OMC sobre
temas comerciales y son identificadas todas las diferencias por orden
cronologico planteadas hasta la fecha sobre las BNA y las BA aplica-
das a la exportaciéon de mercancias, como también algunos aspectos
alusivos al tema central e incluso respecto a la posicion politica de los
paises protagonistas.

Igualmente sobre los resultados, el articulo muestra cifras relacio-
nadas con las diferencias existentes en la actualidad, el total de restriccio-
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nes aplicadas a la exportacion, los paises que emplean este tipo de meca-
nismos, entre otros aspectos mas. Sucesivamente, en apartado final, son
planteadas las conclusiones en cuyo caso se reconoce la necesidad de que
la OMC trabaje en la creacién e implementacion de politicas comerciales
claras que regulen adecuadamente todo este tema que parece tomar cada
vez mas relevancia dentro del comercio internacional.

El papel del sistema multilateral de comercio para el desarrollo de
politicas comerciales

R R R I I I I I I I I P I I I AT AT Y

Después del final de la Segunda Guerra Mundial, toda la inicia-
tiva del GAT'T para promover el libre comercio entre los estados tuvo
en su momento el proposito de construir y mejorar el sistema de co-
mercio internacional; todo ello, por medio de la concertacién de reglas
a través de un acuerdo que permitiera la definicién e implementacioén
de medidas de politica comercial. E1 GATT busc6 igualmente alcanzar
algunos compromisos como la reducciéon de los aranceles aduaneros y
las barreras comerciales para mantener los mercados abiertos e incluso
establecer los procedimientos aplicables para la resoluciéon de disputas
(MARCEAU, 2015).

Asimismo en el seno de esta iniciativa fueron llevadas a cabo las
denominadas rondas comerciales del GAT'T, las cuales han sido la clave
para encontrar soluciones en torno al tema de la creacién de politicas y
disposiciones normativas comunes para los paises dentro del comercio in-
ternacional. Es en este sentido que muchas cuestiones discutidas en estas
reuniones, las cuales alcanzaron un total de ocho rondas a lo largo de casi
cinco décadas, fueron llevadas a cabo por los mismos paises contratantes
del GAT'T, y terminaron proporcionando finalmente algunas reglas ne-
cesarias para regular el comercio mundial el cual carecia de un ordena-
miento juridico concreto (PIEROLA, 2007).

Por lo tanto, esta claro que la configuracion del sistema multilate-
ral de comercio, como se lo conoce hoy, ha sido resultado de un proceso
arduo el cual comenzé en 1947 con la aprobacion exitosa de la Carta de
La Habana, que también incluia la creaciéon de una figura conocida, en
ese entonces, como la Organizacioén Internacional de Comercio (OIC).
Asi este proyecto se intentaba concebir como una institucién interna-
cional para la regulaciéon del comercio entre las partes contratantes del
GATT; sin embargo, esta propuesta finalmente fracasé debido a la falta
de aprobacién del Congreso de los Estados Unidos como también a la
falta de voluntad politica entre las partes, una situaciéon que sin dudas
represent6 un gran revés para los inicios del sistema multilateral de co-
mercio dada la ausencia de Estados Unidos como lider mundial a nivel
econdémico (REIS, 2009).

Pues bien, segtin todo lo anterior, es posible afirmar que la OIC
tenia la intencion de completar la estructura de Bretton Woods de las insti-
tuciones econdmicas internacionales junto con el Fondo Monetario Inter-
nacional (FMI) y el Banco Mundial; no obstante, su caida dejé una brecha
notable en esa estructura considerada una institucién muerta, motivo por
el cual toda esta propuesta finalmente fue reemplazada y administrada a
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través del GAT'T hasta la creaciéon misma de la OMC muchos afios mas
tarde (VAN DEN BOSSCHE; ZDOUC, 2013).

En este sentido, el proceso de construccion del sistema multilateral
de comercio no ha sido un proceso para nada facil, todo esto debido a que
los paises han tenido entonces que negociar en la mayoria de tales rondas,
véase el Cuadro 1, diversos temas; entre los cuales siempre destacaron las
reducciones arancelarias que eran a su vez el tema principal cubierto en
la agenda del GATT. Aunque en las ultimas tres rondas, justo antes del
comienzo de la OMC, entre los temas mas relevantes se incluyeron me-
didas no arancelarias, normas, servicios, propiedad intelectual, solucién
de diferencias, textiles, agricultura entre otros mas. De hecho, sobre las
medidas no arancelarias, las partes contratantes del GAT'T reconocieron
un ajuste muy importante sobre las actitudes de las medidas comerciales
a nivel politico (HOWSE, 1998).

Cuadro 1- Rondas de negociacion dentro del régimen del GATT y la OMC “incluyendo
las conferencias ministeriales previas a Doha”

~ o s L. Pai
Ao Denominacion Temas abordados Régimen aises
participantes
1947 Ginebra BA GATT 23
1949 Annecy BA GATT 13
1951 Torquay BA GATT 38
1956 Ginebra BA GATT 26
1960 - 1961 | Ginebra (Ronda Dillon) BA GATT 26
1964 - 1967 | Ginebra (Ronda Kennedy) BA y medidas antidumping GATT 62
1973 - 1979 | Ginebra (Ronda de Tokio) BA, BNA y acuerdos relativos al marco juridico GATT 102
1986 - 1994 | Ginebra (Ronda Uruguay) BA,'BNA, normas, servicios, proP{edad intelectual, solucién de difer- GATT 123
encias, textiles, agricultura, creacion de la OMC, entre otros.
1996 Conferencia Ministerial de Singapur ane}:smnes, polltlcg de competencia, contratacion publica y facil- OMC 128
itacion del comercio.
1998 Conferencia Ministerial de Ginebra Comercio electronico, entre otros. OMC 132
Comercio electrénico, subvenciones a la pesca, comercio y medio am-
1999 Conferencia Ministerial de Seattle biente y desarrollo sostenible, obstaculos técnicos al comercio, aspec- | OMC 135
tos de los derechos de propiedad intelectual, adhesiones, entre otros.
Agricultura, servicios, acceso a los mercados para los productos no
agricolas, aspectos de los derechos de propiedad intelectual rela-
cionados con el comercio, relacién entre comercio e inversiones,
interaccion entre comercio y politica de competencia, transparencia
2001 Ronda de Doha de la contratacién publica, facilitacién del comercio, antidumping, | OMC 157
subvenciones, acuerdos comerciales regionales, entendimiento
sobre solucion de diferencias, comercio y medio ambiente, miem-
bros de reciente adhesion, ayuda para el comercio, trato especial y
diferenciado, entre otros.

32

Fuente: Elaboracion propia con datos de OMC (2017) y Silva (2001).

Consecuentemente tras ser efectuadas tres conferencias ministeria-
les en el marco de la OMC, algunas de estas con notables dificultades con-
siderando la multiplicidad de asuntos por resolver y los retos asociado a
voluntad politica entre las partes (ODELL, 2009), finalmente en la cuarta
Conferencia Ministerial se alcanza la primera y la mas reciente ronda de
negociaciéon denominada la Ronda de Doha; cuyo objetivo propendia por
alcanzar una importante reforma del sistema de comercio internacional
a través del establecimiento de medidas encaminadas a reducir los obsta-
culos al comercio. Esto ademas de revisar diversas normas comerciales en
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donde se intentaron abordar unas 20 esferas del comercio; todo esto, en
un momento estratégico para el sistema multilateral de comercio dada la
adhesion oficial de la Republica Popular China comprendido como el pais
mas grande que alguna vez haya hecho parte de la OMC y que incluso,
hasta la fecha, ha venido generando cambios importantes en la dinami-
ca del sistema multilateral de comercio (GAO, 2015) (ORGANIZACION
MUNDIAL DEL COMERCIO, 2017b).

Ahora bien, cabe anotar entonces que en la actualidad las Confe-
rencias Ministeriales de la OMC siguen adelante ya que después de la
oficializacién de Doha, como Ronda de negociacion, las reuniones pe-
riédicas se han venido manteniendo con una nueva conferencia en Can-
cin 2003, Hong Kong 2005, dos nuevas mas en Ginebra 2009 y Ginebra
2011, Bali 2013, Nairobi 2015 y la mas reciente Buenos Aires 2017. Alcan-
zandose asi, con esta ltima, la undécima conferencia programada en
donde se esperan seguir discutiendo nuevos temas e incluso adoptando
nuevas decisiones en materia de comercio (ORGANIZACION MUN-
DIAL DEL COMERCIO, 2017a).

De este modo, tras la creacién de la OMC se ha promovido en-
tonces la aplicacion diversas normas e instrumentos juridicos los cuales
incluso se intentan mejorar con el desarrollo de las conferencias ministe-
riales; las cuales son consideradas eje central para la toma de decisiones
en el sistema multilateral de comercio. En este sentido, se puede decir
entonces que todas estas normas han presidido un importante periodo
en el cual se han registrado algunas de las mayores tasas de crecimiento
del comercio internacional; ya que estas disposiciones han venido impul-
sando la cooperacién y el desarrollo entre todos los miembros de pleno
derecho de la OMC (MINDREAU, 2005; ORGANIZACION MUNDIAL
DEL COMERCIO, 2017).

Asi pues, se puede agregar también que el funcionamiento mismo
del sistema multilateral de comercio depende de la confianza entre los
paises miembros, de hecho, este aspecto es determinante; ya que se hace
imprescindible que los miembros de pleno derecho de la OMC perciban
confianza y beneficio mutuo en un ambiente de reciprocidad en donde
puedan ser ademas atendidos asuntos puntuales como son por ejemplo,
su estructura basica, del desarrollo de normas, la aplicacién misma de las
normas como también la participacién de los miembros en la toma de
decisiones (LAL-DAS, 2004).

Y aunque si bien existen diversos estudios que resaltan la trascen-
dencia de la soberania en los estados, el papel del sistema multilateral
de comercio, la incidencia misma de la OMC, como incluso el rol de
algunos otros organismos mas similares; los caules se tornan impres-
cindibles para afianzar la liberalizaciéon y promover el crecimiento del
comercio internacional dentro del contexto de la globalizaciéon (GRA-
BENDORFF, 2005; FERNANDEZ, 2009; CARDONA, 2017). Es valido
exaltar que también existen trabajos donde se han analizado, con datos
secundarios, la incidencia del actual sistema de comercio internacional
sobre la liberalizacién del comercio internacional. En este sentido, los
resultados parecen cuestionar seriamente, por un lado, si realmente
las politicas de la OMC han liberalizado el comercio del modo mas
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apropiado para las economias de sus paises miembros (ROSE, 2004); o
si incluso, de otro lado, existen desequilibrios normativos sustanciales
en la misma toma de decisiones dentro de tal sistema como también de
otros tantos asuntos mas que evidentemente tienen que ser superados
como por ejemplo los resultados de la Ronda de Doha (KHOR, 2003;
HELD, 2007).

En cualquier caso, pese a las criticas que puedan suscitarse en tor-
no al rol del sistema multilateral de comercio Subramanian y Wei (2007)
sostienen que aunque el crecimiento de los paises miembros de la OMC
ha sido desigual, esta generado un impacto relevante en el comercio in-
ternacional; ya que los datos sugieren un importante aumento total del
volumen de las importaciones y las exportaciones de los paises. Esto ha
significado en consecuencia un crecimiento de mas de 8 billones de do-
lares, es decir, aproximadamente un incremento del 120% del comercio
mundial adicional respecto décadas anteriores.

No caben dudas entonces, que pese a las dificultades de la OMC, el
FMI, el Banco Mundial y otras tantas instituciones internacionales que
participan directa e indirectamente dentro del sistema multilateral de
comercio; todos estos organismos han hecho posible gestionar, de algu-
na manera, el devenir de la misma globalizacion como fenémeno social.
Por ello es posible agregar que “[...] sin mercados globales, las econo-
mias centrales estarian abocadas al debilitamiento y la extincién, y —lo
que suele pasarse por alto— y de este modo arrastrarian en su caida a
las economias del resto del mundo” (RESTREPO, 2005). También se-
gun Baldwin (2016) la gran mayoria de objetivos del sistema multilateral
de comercio se han logrado cumplir, ya que ha sido posible afianzar la
OMC como paradigma comercial basado en normas que son universal-
mente aceptadas y respetadas entre todos sus miembros. Asimismo ha
sido posible que las BA o medidas arancelarias hayan disminuido a ni-
veles promedio historicos; aparte de que ha sido posible también reducir
enormemente las BNA a la inversion, al comercio de mercancias y al
comercio de servicios. Lo anterior, pese a que la tltima y tinica ronda de
negociacion de la OMC, la Ronda de Doha, ha experimentado importan-
tes reveses y fracasos desde su lanzamiento en 2001.

Asi todos estos nuevos cambios en las sociedades, condicionados
por la dindmica misma de la globalizacién ademas de la configuracion del
sistema multilateral de comercio, han terminado por dar acceso muchos
mercados que anteriormente estaban aislados; una situaciéon en la que ha
sido posible entonces que las fronteras politicas se vuelven cada vez mas
irrelevantes y en donde muchos paises en desarrollo han tenido éxito en
el proposito de lograr un mayor crecimiento econémico aspirando a des-
empefar un papel mas importante en las negociaciones internacionales.
Aunque pese a todo, es evidente que el mismo sistema internacional in-
tenta corregir diversos problemas a fin de garantizar un mayor acceso a
los bienes puiblicos mundiales, ademas de prevenir los efectos asimétricos
ocasionados por fallos del mercado; y es por ello que en el ambito social
el desafio de superar los notables problemas de pobreza siguen siendo un
compromiso politico para todos los paises que participan dentro de todo
este proceso de gobernanza global (PERE, 2005).
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Contextualizacion sobre las restricciones a la exportacion dentro del
comercio internacional

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

Historicamente el proteccionismo ha sido entendido como una po-
litica comercial desarrollada e implementada por los gobiernos centrales,
en cuyo caso son implementadas diversas medidas y/o restricciones ex-
presadas tanto BA como BNA. Todo lo anterior, con el propésito de res-
tringir el ingreso e incluso la salida de mercancias en un lugar especifico
y fin de garantizar ciertos intereses particulares de un Estado (BAENA,
2018); intereses los cuales por lo general suelen responder a objetivos pro-
pios de seguridad nacional (BERNITZ; RINGE, 2010).

Igualmente es necesario agregar que pese a los notables esfuerzos
del sistema multilateral de comercio por promover la no implementacién
de politicas proteccionistas desmesuradas por parte de los estados miem-
bros de la OMC; lo cierto es, que muchas medidas de esta naturaleza
como los impuestos aduaneros, las cuotas y/o restricciones cuantitativas,
las salvaguardias y muchas otras tantas. Suelen ser en tltimas un recurso
bastante comun especialmente en periodos de crisis en donde los paises
tienden a verse tentados por recurrir a este tipo de mecanismos restricti-
vos motivados, en muchos casos, por la misma incertidumbre del entorno
economico (BAENA; MONTOYA; TORRES, 2017).

Sobre el caso de las BA o medidas arancelarias es importante
agregar que todas estas, expresadas exclusivamente en impuestos
aduaneros, fueron posiblemente el recurso tradicionalmente mas co-
mun para restringir el comercio dado que su implementacién data des-
de la antigiiedad misma; ademas de que todas estas han constituido
una fuente de ingresos sumamente importante para los gobiernos cen-
trales, considerando la versatilidad que estas ofrecen al ser aplicados
impuestos aduaneros sobre los productos que se importan e incluso ex-
portan (ASAKURA, 2003). De hecho, es quizas esa misma versatilidad
la que permitié que muchos siglos después esta medida se convirtiera
en la base del proteccionismo moderno, ya que las BA y/o impuestos
aduaneros adoptaron una funcién estratégica dentro de las economias,
en cuyo caso los precios extranjeros, y por lo general mas bajos, ten-
dian a ser nivelados discrecionalmente en relacion a los precios de los
productos nacionales. Aspecto el cual termina por otorgar una clara
ventaja dentro del comercio internacional para todas aquellas empre-
sas nacionales con problemas de productividad (BALLESTEROS, 2001;
TUGORES, 2002).

De igual modo, con la configuraciéon del sistema multilateral de
comercio, precedido GATT y la misma OMC, se han desarrollado politi-
cas comerciales que han propendido de manera ardua en liberalizar cada
vez mas el comercio. Disminuyendo puntualmente las BA y/o impuestos
aduaneros dado que fueron justamente estas medidas las que mas con-
dicionaron, a nivel historico, todo el devenir del comercio internacional;
de hecho, fueron precisamente estas medidas, véase el Cuadro 1, las que
protagonizaron siempre el tema de fondo dentro el desarrollo de las ron-
das de negociacién en el viejo régimen del GATT (BAENA; FERNAN-
DEZ, 2016; BAENA, 2019).
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De otro lado, en el caso de las BNA o medidas no arancelarias es
también preciso sefialar que estas, expresadas en una gran multiplicidad
de mecanismos distintos a los impuestos aduaneros, son posiblemente
el recurso mas comun dentro del proteccionismo en la actualidad; dado
que los impuestos aduaneros y/o aranceles se encuentran significati-
vamente controlados debido al papel ejercido por las disposiciones del
GATT y el papel activo de la OMC. En cualquier caso, estas medidas no
arancelarias también han adoptado una funcién estratégica dentro de
las economias, ya que los gobiernos centrales pueden circunscribir de
un modo mas tajante los flujos comerciales tanto de entrada como de
salida permitiéndoles asi corregir con mayor rapidez ciertas situaciones
indeseadas en los mercados. Esto sin nivelar los precios de tales flujos
sino, concretamente, limitando las cantidades de las mercancias, lo cual
también puede redundar en una clara ventaja para ciertas empresas lo-
cales (LEVY, 2003).

Cabe igualmente anotar que la condiciéon de popularidad, referi-
da con antelacién, también puede explicarse en buena parte por el he-
cho de que los gobiernos tiendan cada vez mas a desarrollar directrices
que se aplican sobre los flujos comerciales de entrada y/o importacio-
nes, e incluso sobre los flujos comerciales de salida y/o exportaciones,
buscando alcanzar objetivos determinados en materia de inocuidad; y
que de manera suspicaz pueden llegar, en ciertos casos, a ser solicita-
dos de manera excesiva configurandose en este sentido una proteccién
encubierta al comercio (ORGANIZACION MUNDIAL DEL COMER-
CIO, 2010).

Parecen resultar entonces claros los propositos tanto de las BA
como de las BNA dentro de la légica del proteccionismo convencio-
nal; no obstante, el comercio mundial esta siendo testigo de nuevas
practicas comerciales llevadas a cabo por parte de algunos estados, en
cuyo caso estan siendo implementadas, de una manera distinta, estas
medidas arancelarias y no arancelarias concretamente a través de res-
tricciones a la exportaciéon de mercancias y recursos. Todo ello, en un
escenario de profunda complejidad para el sistema multilateral de co-
mercio dada la ausencia de una regulacién cabal al respecto ademas
de los retos que puede implicar a nivel politico en la OMC dentro de la
agenda de las conferencias ministeriales, o en su defecto en una nueva
posible ronda de negociacién, abordar este nuevo tema (KARAPINAR,
2011; ANANIA, 2013; BAENA, 2016).

Segun lo anterior, las restricciones a la exportaciéon estan siendo
aplicadas por diversas razones que pueden responder a objetivos politi-
cos tales como la seguridad nacional y la proteccién del medio ambiente
ademas de otras metas sociales mas amplias y complejas. No obstante,
es evidente también que este tipo de politicas comerciales, véase el Cua-
dro 2, responden a objetivos econémicos tales como el aumento de los
ingresos publicos, la promocion de las industrias transformadoras, la
diversificacion de las exportaciones, el control de las fluctuaciones de
precios entre otras metas mas (MILDNER; LAUSTER, 2011).
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Cuadro 2- Razones econémicas que motivan el uso de BA y BNA en la exportacion

Caso BA o Medidas Acancelarias

Razones

La mejora de los términos de intercambio

Al restringir las exportaciones, un pais que suministra una importante cuota del mercado mundial puede
elevar su precio mundial. Esto implica una mejora de sus términos de intercambio, lo que permite que el
pais importador termine pagando mas por cada unidad de la mercancia exportada.

La seguridad alimentaria y la estabilizacién
del precio final de consumo

Al crearse una brecha entre el precio mundial y el precio interno, los impuestos a las exportaciones redu-
cen este ultimo mediante la reorientacion de la oferta nacional hacia el mercado interno. De hecho, hay
algunos ejemplos en los que el gobierno de Indonesia que imponen impuestos a la exportacién de produc-
tos de aceite de palma, incluyendo crudo y de palma de aceite de cocina en 1994, ya que considera que el
aceite de cocina como un producto “esencial”. Durante la crisis alimentaria de 2006-2008, esta fue la prin-
cipal motivacion para varios gobiernos a aplicar impuestos a la exportacién y otras formas de restricciones
a la exportacion.

La estabilizacién de los precios de con-
sumo intermedios y el desarrollo de indus-
trias de transformacion

Los impuestos a la exportacion de productos primarios (en especial los no procesados) funcionan como
subsidio para la mayoria de industrias de procesamiento de valor afiadido, ya que esta medida promueve
el suministro y garantiza la reduccién de los precios internos en los insumos en comparacién con el
precio mundial.

El aumento de los ingresos ptblicos

Los impuestos a la exportacién proporcionan ingresos a los paises en desarrollo, sobre todo cuando existe
una capacidad limitada que depender de la tributacién interna.

La redistribucion del ingreso

Aligual que los gravamenes de importacién, los aranceles a la exportacion son medidas que implican la
redistribucion de los ingresos: los impuestos de exportacion se aplican en detrimento de los productores
nacionales y en favor de los consumidores nacionales y de los ingresos publicos, mientras que los aranceles
de importacion son perjudiciales para los consumidores domésticos, pero benefician a los productores
nacionales y los ingresos publicos.

La estabilizacion de los ingresos de ex-
portaciéon

Con el fin de estabilizar los precios internos y los ingresos de exportacion para los productores que ex-
portan, algunos paises en desarrollo aplican tasas impositivas altas ademas de tasas variables cuando los
precios de exportacién son superiores a los precios de las mercancias nacionales y tasas o impuestos bajas
en el caso contrario.

Caso BNA o Medidas No Acancelarias

Razones

Proteger y promover las industrias nacio-
nales de procesamiento y/o transformado-
ras con materias primas e insumos baratos.

Esta politica conlleva al mismo resultado tanto haciendo uso de BNA como de BA, ya que ambas medidas
se categorizan como restricciones a la exportacion. Asi que tanto las restricciones cuantitativas como los
derechos a la exportacién terminan por proporcionar en tltimas una ventaja importante a las industrias de
transformacién que emplean como insumos materias primas para llevar a cabo bienes terminados

Promover politicas sociales como la pro-
teccién del medio ambiente o la conser-
vacion de los recursos naturales.

Este es el objetivo politico mas popular para justificar una restriccién cuantitativa a la exportacion o incluso
una salvaguardia. Para la consecucién de este proposito limitar el volumen de comercio de ciertos recursos
es un factor clave y por ello las restricciones cuantitativas suelen ser determinante para lograrlo; asimismo
en menor medida, los derechos de exportacion también se utilizan para lograr estos objetivos politicos.

Control de las presiones inflacionarias y
asegurar el abastecimiento interno (espe-
cialmente con los productos agricolas para
la seguridad alimentaria).

Un aumento en el precio internacional de un producto puede crear presiones inflacionarias, por ello las
BNA pueden actuar como una medida para controlar la inflacién, esto manteniendo los precios estables de
los productos basicos. Una restriccion a la exportacion, promueve el aumento de la oferta interna, reduce
el precio interno del producto, y por lo tanto compensando en parte las presiones inflacionarias provenien-
tes de los precios mas altos en el extranjero.

Contrarrestar la progresividad arancelaria.

Las restricciones a la exportacién pueden contrarrestar la progresividad arancelaria de los paises impor-
tadores. Esta practica consiste en cobrar BA de importacion, mas elevadas a los productos elaborados,
respecto a los no procesados. El uso de impuestos a la exportacion fue sugerido por varios paises como una
opcion politica para reducir el impacto de la progresividad arancelaria sobre sus exportaciones de produc-
tos procesados.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Bouet y Laborde (2010).

En este orden de ideas, una nueva clase de proteccionismo para la
exportacion de mercancias parece estar erigiéndose con fuerza; todo ello,
ademas con una serie de efectos los cuales tienden a ser diferentes para las
empresas y la industria nacional desde el paradigma mismo de interven-
cion del Estado. Lo anterior, considerando el hecho de que en este caso se
inmiscuye especialmente la seguridad nacional como un componente es-
tratégico para el mismo funcionamiento politico, aparte del econémico,
dado lo imperativo de garantizar el suministro interno de ciertas mercan-
cias y recursos para evitar colapsar el sistema politico social (ONO, 1984;
ROMM, 1993; SOLLEDER, 2013).

Por lo tanto, segin Garcia (1996) tanto desde la perspectiva de la
politica econémica como desde la perspectiva comercial se hace impres-
cindible, igualmente, una nueva lectura del mencionado fenémeno. Esto
debido a la influencia de nuevas practicas y procesos que en la actualidad
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destacan por su indudable peculiaridad; bien sea por la reconsideraciéon
neoproteccionista que suponen o bien sea por el caracter especialmente
novedoso de su funcionalidad y modo de operar dentro la politica comer-
cial de los estados.

Las razones expuestas anteriormente, son pues motivos de peso
por los cuales se puede argumentar que este tipo de politicas comercia-
les tienden a ser, por lo tanto, relativamente recientes dado que las res-
tricciones a la exportaciéon de mercancias no se llegaron a regular en su
momento por el mismo GAT'T. Todo esto debido a la no necesidad de cir-
cunscribir este tipo de practicas comerciales considerando lo infrecuente
de su aplicacion por parte de los paises dentro del comercio internacional
(LAMBERT; RUEFFER, 2010).

De este modo, se puede decir que dentro del sistema multilateral de
comercio aun no se ha dado mayor relevancia a las restricciones a la ex-
portacion, al menos en términos juridicos, pero llamativamente el tema
toma cada vez mas importancia dentro del comercio internacional; ya
que las politicas proteccionistas de este tipo suelen responder a fendéme-
nos profundamente relevantes que pueden estar cabalmente relacionados
con la monopolizacién de recursos por parte de ciertos grupos de inte-
rés. Lo cual se puede reducir a la configuracion de carteles econémicos
teniendo en cuenta la creciente la escasez producida por el agotamiento
de los recursos (VALERO; VALERO, 2010; MATSUSHITA, 2011; BOLO-
TOVA, 2009).

No debe, por tanto, sorprender que en la actualidad ya se hayan
hecho manifiestos diversos casos al respecto, en donde se especula en
relacion a todo este tema; todo ello, teniendo en cuenta la existencia
de paises con una disponibilidad sorprendente de recursos y que con-
templan evidentemente politicas de esta naturaleza para manejar del
modo mas convenientemente posible tales recursos. Un ejemplo de
todo lo anterior y precisamente el Estado mas demandado ante el OSD
es la Reptiblica Popular China, véase el Cuadro 6, quien segtin estudios
oficiales acumula aproximadamente el 97% de las tierras raras del pla-
neta; recursos los cuales se han convertido en componentes esenciales
para las industrias de alta tecnologia y que podrian, a nivel politico,
erigir a este pais hacia un nuevo liderazgo a nivel mundial (KIM; KOH,
2012; HUMPHRIES, 2013).

De esta manera y considerando la tendencia en este neoproteccio-
nismo que parece notarse cada vez mas con el paso del tiempo, algu-
nos trabajos e investigaciones han comenzado a categorizar el modo en
que las medidas arancelarias y no arancelarias pueden ser en definitiva
adoptadas por los gobiernos centrales como politica comercial, véase el
Cuadro 3, a fin de corregir situaciones concretas dentro de la economia
interna (UNITED NATIONS CONFERENCE TRADE AND DEVELO-
PMENT, 2012; ORGANIZATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION
AND DEVELOPMENT, 2012).
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Cuadro 3- Clasificacién de las restricciones a la exportacion de BA y BNA

Categoria BA

Descripcion

Caso

Derecho a la exportacién

Impuesto que se recauda sobre las mercancias o mate-
rias primas en el momento en que dejen un territorio
aduanero.

Cuando se aplica un arancel para las mercancias que
son vendidas desde un pais hacia cualquier otro pais.

Impuesto fiscal sobre las exportaciones

Impuesto que no se paga en la frontera y que solo se
aplica o discrimina bienes o productos destinados a la
exportacion.

Cuando los impuestos a las ventas que cobra el gobi-
erno son mayores para los bienes o materias primas
destinadas a la exportacion, respecto a si se ofrecen
estos bienes o mercancias para la venta en el mercado
interno.

Sobretasa de exportacion

Impuesto que se recauda sobre las mercancias en el
momento de salir del territorio aduanero, y que se
aplica, adicionalmente, a parte del arancel de export-
acion normal.

Cuando se cobra un recargo de USD 10 por deter-
minado gobierno segin la unidad de medida de la
mercancia exportada.

Referencia de los precios de Exportacion/
Precio minimo para las exportaciones

Precio minimo permisible para una mercancia que se
exporta; este puede ser empleado como una base para
calcular los impuestos a la exportacién.

Cuando se determina un precio minimo de venta el
cual puede generar que aumente la base para el cobro
de gravamenes o incluso que los precios sean mas
altos de lo que en teoria podran ser vendidos.

Impuesto temporal a la exportacién

Impuesto aplicado de manera momentéanea, por lo
general durante menos de un afio, con una fecha de
finalizacién definida.

Cuando se implementa un arancel en un periodo
concreto a fin de corregir una situacién puntual en la
economia interna.

aciones.

Categoria BNA Descripcion Caso

Salvaguardia Prohibicién a la exportacion de ciertos productos o Cuando se aplica un arancel para las mercancias que
medida especial de urgencia. son vendidas desde un pais hacia cualquier otro pais.

Cuotas Topes que limitan el valor o el volumen de las export- | Cuanto se aplica una restriccién en las cantidades de

exportacion que se establece para garantizar la oferta
adecuada en el mercado nacional.

Los requisitos de licencia o permisos para
exportar

Requerimientos para obtener una aprobacién o un
permiso del gobierno para exportar productos.

Cuando las exportaciones de minerales pueden estar
sujetas a licencias de los gobiernos cuando son vendi-
dos a otro pais.

Sistema de precios duales

Reglamentacién donde se aplican diferentes precios
para un producto cuando se exporta y otro distinto
cuando se vende en el mercado interno.

Cuando se aplican medidas que obligan a los provee-
dores de materias primas a venderlas a nivel interno
por debajo del precio que se debe vender la misma
mercancia en el exterior.

Restriccion de despacho aduanero o punto
para las exportaciones

El gobierno especifica los puertos y/o puntos de
acceso a través de los cuales las exportaciones deben
ser canalizadas o embarcadas.

Cuando las exportaciones de mercancias de cierta
naturaleza deben de ser despachadas exclusivamente
desde ciertos puertos o lugares establecidos por el
gobierno.

Obligacion mercado nacional

Acuerdo de una empresa frente al Estado, con la cual
se compromete una fracciéon de la produccién anual
para el mercado nacional.

Cuando la exportacién de ciertos minerales solo se
puede llevar a cabo siempre y cuando una empresa
haya cumplido con un cupo de mercancia que se
destina para el mercado doméstico.

Mineria captiva

Aprobacion otorgada por el Estado para la ex-
plotacién de minas con la intencién de destinar la pro-
duccion exclusivamente hacia el mercado doméstico.

Cuando el Estado otorga permisos a empresas que
explotan recursos para el consumo interno, todo ello
a fin controlar el precio y la disponibilidad de un pro-
ducto ademas de desincentivar las exportaciones.

Otras restricciones “No especificadas
previamente”

Medidas que influyen de jure o de facto en el nivel o
la direccion de las exportaciones de bienes y materias
primas.

Cuando el Estado emplea una multiplicidad de me-
canismos distintos para lograr el propésito de restrin-
gir las exportaciones.

Fuente: Elaboracién propia con datos de UNITED NATIONS CONFERENCE TRADE
AND DEVELOPMENT (2012) y ORGANIZATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND

DEVELOPMENT (2012).

Es evidente entonces que en los ultimos afios algunos estados,
como la misma Republica Popular China e incluso Colombia —por citar

algunos— en un intento quizas por conservar ciertos recursos estratégi-
cos, han venido desarrollando politicas comerciales que en efecto inten-
tan regular, a nivel interno, todo el tema de las restricciones a la expor-

tacion; situacion que por lo tanto, evidencia una nueva dinamica y por
ende la adopcién de nuevos mecanismos que toman cada vez un mayor
protagonismo dentro de los gobiernos centrales para restringir las expor-
taciones tanto con BA como con BNA dentro del comercio internacional
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(MINISTERIO DE COMERCIO CHINO, 2002; MINISTERIO DE CO-
MERCIO INDUSTRIA Y TURISMO, 2016). De hecho en ciertos casos,
dada la insuficiencia normativa de la misma OMC al respecto, diversos
paises han encontrado en la firma de acuerdos comerciales una opcién
bastante efectiva, hasta ahora, para prohibir o regular entre las partes
implicadas este tipo de practicas; generandose entonces una normativa
y una serie de disposiciones paralelas al sistema multilateral de comercio
(KORINEK; BARTOS, 2012; HUANG, 2012).

A la vista de lo anteriormente expuesto, cabe agregar que si bien
los estados del sistema multilateral de comercio invocan ciertas normas
del GATT o normas concretas de los textos juridicos de la OMC cuando
se han llegado a presentar demandas ante el OSD. Lo anterior, debido a
que alguna de las partes considera que se estan vulnerando sus derechos
o porque determinadas politicas comerciales parecen menoscabar sus
propias condiciones econémicas y sociales; lo cierto es que infortunada-
mente estas normas parecen evidenciar vacios bastante significativos que
no logran regular a cabalidad el tema en cuanto a las restricciones a la
exportacion se refiere (LAMBERT; RUEFFER, 2010).

Respecto a lo anterior las normas de primera jerarquia mas relacio-
nadas con las restricciones a la exportaciéon son en primera instancia, el
articulo “XI Eliminacién General de las Restricciones Cuantitativas™ del
GAT'T que exige a los miembros de la OMC que eliminen todas las pro-
hibiciones y restricciones cuantitativas a las exportaciones, exceptuando
aquellas de orden “temporal” para prevenir y aliviar la escasez de ali-
mentos y productos “esenciales” o aquellas necesarias para la aplicaciéon
de reglamentos concretos referidos a control de calidad. Sin embargo, el
articulo no es lo suficientemente especifico como para definir las circuns-
tancias puntuales en que se podrian justificar las politicas comerciales de
esta naturaleza ademas de que este tampoco indica el alcance, la dura-
cion, el limite de las medidas restrictivas que podrian aplicarse aparte de
no dejar claro los productos como tal que estan sujetos a estas medidas
(KARAPINAR, 2011).

En segunda instancia, el articulo “VIII Derechos y Formalidades
referentes a la importacion y a la exportacion” del GAT'T el cual plantea
que los aranceles, impuestos u otras cargas a las exportaciones “no debe-
ran constituir un proteccion indirecta a los productos nacionales” pero
para el caso de la exportacion la implementacion de estas medidas no su-
ponen los mismos efectos que para el caso de la importacion. Por lo tanto,
el aspecto anterior parece tornarse impreciso ademas de que en este arti-
culo no se prohibe como tal el uso de medidas arancelarias, lo cual deja
abierta diversas posibilidades para la aplicacion de proteccionismo de este
tipo (BAENA, 2016).

Cabe destacar también en el caso de las normas de segunda jerar-
quia que algo similar sucede con el articulo “12 Disciplinas en materia de
prohibiciones y restricciones a la exportacion” del texto juridico Acuerdo
sobre la Agricultura (AsA) en donde los paises que adopten este tipo de
mecanismos deberan notificar al Comité de Agricultura de la OMC sobre
la naturaleza y tiempo de tal restricciéon. Aunque en la practica esta dis-
posicién complementaria al GAT'T tampoco ha generado los resultados
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esperados, basicamente, porque no todos los productos exportados que
son susceptibles de ser restringidos son alimentos y ademas porque los
acuerdos de la OMC —como el AsA entre otros tantos mas que pudieran
dar luces sobre las restricciones a la exportacion pero que finalmente no
lo hacen tampoco—, poseen una condiciéon especial en lo que suele ser
definido como “GAT'T a la carte”; ya que estos son solo vinculantes para
aquellos estados signatarios que discrecionalmente hayan decidido incor-
porarlos en sus ordenamientos juridicos (JACKSON, 2000).

En este mismo orden de ideas, si bien las medidas arancelarias a
la exportacién no han sido aiin muy comunes entre los paises; particu-
larmente aquellos paises menos desarrollados pueden considerar este
mecanismo como una atractiva fuente de ingresos. Esto debido a que a
nivel internacional la regulacién para los aranceles no es igual de rigida
para el caso de las exportaciones ademas de que a nivel interno puede
resultar mas conveniente incrementar los ingresos publicos por medio
de impuestos aduaneros, sean de importacién o de exportacion, que ha-
ciendo uso de medidas politicamente mas complejas como bien pueden
ser los impuestos sobre la renta u otras cargas impositivas a los nacionales
(MILDNER; LAUSTER, 2011).

Y es precisamente por el motivo anterior que de acuerdo a Ya
Qin (2012) la OMC deberia en definitiva aspirar a regular los derechos
de exportacion de la misma manera como lo ha alcanzado con los de-
rechos de importacién. Ya que en este ultimo caso se ha logrado preci-
samente, como se estipula en el articulo “II Listas de concesiones™ del
GATT, que todos los estados miembros de la OMC se comprometan a
fijar topes maximos de aranceles para cada producto en el caso de las
importaciones; lo cual, a nivel juridico permitiria superar en buena
medida todo estos vacios legales para el caso de los flujos comerciales
de salida y/o exportaciones.

Finalmente si bien es cierto que las diferencias actuales sobre este
tipo de proteccionismo se han logrado manejar a partir de la interpre-
taciéon que efectia el OSD con las normas actuales de primera y segun-
da jerarquia. Resulta tan evidente la complejidad de este tema sobre la
regulacion de las restricciones a la exportacion; que dentro del sistema
multilateral de comercio, en los tltimos afos, los paises miembros de
pleno derecho de la OMC han venido solicitando a los estados que se han
venido sumando al organismo, determinados compromisos especiales en
sus protocolos de adhesion; es decir, en los textos oficiales negociados
para que estos ultimos pasen a ser también miembros de pleno derecho.
De este modo, por un lado, tales compromisos de los nuevos miembros,
conocidos también como “OMC plus”, tienden a tornarse en una norma
adicional y totalmente sui generis dado que en estos se acuerdan disposi-
ciones que no estan circunscritas en el GATT y los textos juridicos. Pero
también, de otro lado, se tornan en una norma discriminatoria; ya que en
estos son acordadas disposiciones especiales para regular las restricciones
a la exportacion, las cuales ademas han venido invocandose en las de-
mandas presentadas ante el OSD, que no necesariamente son vinculantes
para los miembros iniciales (YA QUIN, 2003; KORINEK; BARTOS, 2012;
HUANG, 2012).
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Metodologia

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

Con el propésito de contextualizar el presente tema objeto de es-
tudio y asimismo identificar las principales diferencias dentro de la OMC
en la primera parte de este articulo se efecttia un sélido marco tedrico en
cuyo caso fueron consultadas bases de datos de revistas de alto impac-
to cientifico como Web of Science (WOS) de Clarivate Analytics, Scopus
de Elsevier entre otras bases de datos como Science Direct, Ebsco, Doaj,
Scielo, y a fines, a través de las cuales fue posible identificar articulos,
libros y ponencias cuyo criterio de busqueda o palabras clave fueron prin-
cipalmente “neoproteccionismo, restricciones a la exportacion, sistema
multilateral de comercio, GATT, OMC, entre otras”, de igual modo es
importante agregar también que esta terminologia técnica fue también
rastreada en inglés a razon de incrementar los resultados en el material
bibliografico de consulta.

Posteriormente, para la construccion de los resultados de este ar-
ticulo cientifico se acudi6 a sitios web oficiales de organismos como la
Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC) en inglés World Trade Or-
ganization (WTO), también United Nations Conference on Trade and Develo-
pment (UNCTAD), Global Trade Alert (GTA), la Organizacién para la Coo-
peracion y el Desarrollo Econémico (OCDE), el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, entre otras paginas mas de la red que facilitaron el
acceso a fuentes secundarias confiables, donde fue posible encontrar in-
formacion y datos importantes para el desarrollo de los resultados. Infor-
macioén con la cual fue posible entonces exponer y describir el contenido
central de esta investigacion a través de cuadros y figuras que soportan el
presente enfoque juridico analitico completando efectivamente este apar-
tado del articulo.

De este modo, teniendo en cuenta todo lo anterior, con todas estas
bases de datos se llevo a cabo el presente estudio descriptivo sobre “el pro-
teccionismo inverso y las restricciones a la exportaciéon de mercancias”
ademas de identificar las diferencias planteadas ante la OMC que hicieron
posible en definitiva entender todo este fenémeno y responder asi al tema
central objeto de estudio del presente articulo de investigacion.

Resultados

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

En funcién de todo lo planteado previamente, es preciso destacar
entonces el papel de las diferencias planteadas dentro de la OMC sobre
las restricciones a la exportacién de mercancias, como también las dispo-
siciones normativas inmiscuidas en las diferencias ademas de los paises
implicados y finalmente el proteccionismo inverso registrado en la actua-
lidad respecto al proteccionismo total dentro del comercio internacional.
Por lo tanto, en relacion al primer aspecto, tras ser tenidas en cuenta to-
das las diferencias presentadas en el régimen del GATT y la actual OMC,
véase la Figura 1, es posible determinar que desde los origenes del sistema
multilateral de comercio hasta la fecha, es decir en un periodo de siete dé-
cadas, se han registrado un total de 633 diferencias entre todos los paises
miembros de la OMC.
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Figura 1- Total de diferencias neoproteccionistas dentro del régimen del
GATT y la OMC

| 633

1947-2017 (70 afios) Total GATT/OMC h
15

| 532

1995-2017 (23 afios) En la OMC I .

101
1947-1994 (47 anos) En el régimen del GATT :I
3
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DOTotal de diferencias reportadas mTotal de diferencias relativas a BA y BNA a la exportacion

Fuente: Elaboracion propia con datos de OMC (2017c) (2017d).

Cabe destacar que de todas estas inicamente 101 diferencias fue-
ron llevadas a cabo en el viejo régimen del GAT'T, en cuyo caso se regis-
traron puntualmente solo 3 diferencias relacionadas con proteccionismo
inverso, es decir que tan solo un 2,97% de tales diferencias tuvieron que
ver, entre el afio 1947 y el afio 1994, con restricciones a la exportaciéon
de mercancias. Mientras que de otro lado, de todas las 532 diferencias
restantes que han sido llevadas a cabo dentro de la OMC, solo se han
registrado 12 diferencias relacionadas con proteccionismo inverso. Es
decir que para este tltimo caso tan solo un 2,26% de tales diferencias
han tenido que ver, entre el afio 1995 y el aflo 2017, con restricciones a la
exportacion de mercancias.

De igual modo, si a nivel general si se analizara todo el contexto
dentro del sistema multilateral de comercio; es decir un total de 633 dife-
rencias, se habrian registrado entonces solo 15 diferencias, lo que signi-
ficaria que tan solo 2,37% del total de diferencias, entre el afio 1947 y el
afio 2017, estarian relacionadas con proteccionismo inverso o neoprotec-
cionismo de exportacion.

En relacién al segundo caso, después de ser analizadas todas las
diferencias presentadas en el régimen del GAT'T, se puede afirmar que
desde los origenes del sistema multilateral de comercio hasta el fin de la
Ronda Uruguay, véase el Cuadro 4, las 3 diferencias que se presentaron
fueron la BISDII/28 del 1949, la BISD35S/98 de 1986 y la BISD37S/200

de 1990.
Cuadro 4- Diferencias en el régimen de GATT de las
politicas neoproteccionistas de tipo BNA
I\I.ombr§ — Afio Tipc.> de. Pro- Leyes Pais Demandante | Pais Demandado Recurso
diferencia teccionismo Invocadas
BISDII/28 1949 | BNA Articulos Iy XXI (GATT) | Checoslovaquia Estados Unidos Bienes en general
BISD35S/98 1986 | BNA Articulos XI y XX (GATT) | Estados Unidos Canada Arenque y Salmoén sin elaborar
BISD37S/200 1990 | BNA Articulo XI (GATT) Estados Unidos gs:;;:zn Econémica Desechos de Cobre

Fuente: Elaboracién propia con datos de OMC (2017d).
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Estas diferencias tuvieron que ver en su momento con bienes y
mercancias en general, productos agricolas de origen acuicola y materias
primas minerales. Asimismo dentro de tales diferencias fueron invoca-
dos concretamente los articulos “I Trato general de la nacién mas favo-
recida”, “XI Eliminacién general de las restricciones cuantitativas”, “XX
Excepciones generales” y “XXI Excepciones relativas a la seguridad” del
GAT'T; todo ello, destacando ademas que para este caso en particular
ninguna de las 3 diferencias tuvo que ver con BA o medidas arancelarias.

Y precisamente, al analizarse las diferencias alusivas a BA o me-
didas arancelarias que se han presentado dentro de la OMC, véase el
Cuadro 5, es posible determinar que las 8 diferencias que se presenta-
ron fueron la DS394, 1a DS395, la DS398 del 2009, la DS431, la DS432, la
DS433 del 2012 ademas de la DS508 y DS509 del 2016.

Cuadro 5- Diferencias dentro de la OMC de las politicas neoproteccionistas de tipo

BA

NpmbreI . Afio 15 de. . Lo Pais Demandante Pais Demandado | Recurso

diferencia Proteccionismo | Invocadas

DS394 2009 | BA Articulos VI, VIIT, ).(,y XIGATT) Estados Unidos China Tierras raras
Protocolo de Adhesion.

DS395 2009 | BA Articulos VII, VIIL, )_(,y XL(GATT) Comunidades Europeas | China Tierras raras
Protocolo de Adhesién.

DS398 2009 | BA Articulos VI, VIII, ).(,y X[(GATT) Meéxico China Tierras raras
Protocolo de Adhesion.

DS431 2012 | BA Articulos VII, VIII, )‘(,y XI(GATT) Estados Unidos China Tierras raras
Protocolo de Adhesién.

DS432 2012 | BA Articulos VIL VIIL, ).(,y X(GATT) Uni6én Europea China Tierras raras
Protocolo de Adhesion.
Articulos VII, VIII, X y XI (GATT) , . .

DS433 2012 | BA Protocolo de Adhesién. Japon China Tierras raras

DS508 2016 | BA AI‘thll'l(’)S Xy XI(GATT) Protocolo de Estados Unidos China Materias primas
Adhesion.

DS509 2016 | BA ggt}llcelslllgflx ¥ XI(GATT) Protocolo de Uni6n Europea China Materias primas
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Fuente: Elaboracion propia con datos de OMC (2017d).

Por lo tanto, es importante sefialar que estas diferencias han teni-
do que ver principalmente con tierras raras y materias primas a fines; y
que ademas, particularmente, el pais demandado en todas y cada una
de las diferencias ha sido la Reptiblica Popular China. También dentro
de tales diferencias fueron invocados concretamente los articulos “VII
Valoracién en aduana”, “VIII Derechos y formalidades referentes a la
importacién y a la exportacién” y “XI Eliminacién general de las res-
tricciones cuantitativas” del GAT'T aparte de invocarse el Protocolo de
Adhesion de la Reptiblica Popular China en donde se establecieron com-
promisos adicionales al respecto.

Sobre las diferencias alusivas a BNA o medidas no arancelarias que
se han presentado dentro de la OMC, véase el Cuadro 6, es posible hacer
mencion que las 4 diferencias que se presentaron fueron la DS107 de 1997,
la DS120 y DS155 de 1998 y la DS194 del 2000.



Cuadro 6- Diferencias dentro de la OMC de las politicas
neoproteccionistas de tipo BNA
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Nombre dela | Afo | Tipo de Protec- | Leyes Pais Deman- Pais Demandado | Recurso

diferencia cionismo Invocadas dante

DS107 1997 | BNA Articulos XIy XXIII (GATT) Comunidades Pakistan Cueros y Pieles
Europeas

DS120 1998 | BNA Articulos XI 'y XXIII (GATT) Comunidades India Cueros y Pieles
Europeas

DS155 1998 | BNA Articulos X y XI (GATT) Comunidades Argentina Cueros y Pieles
Europeas

DS194 2000 | BNA Acuerdo SMC Articulos 1, 10, 11, 17,19 y Canada Estados Unidos Bienes en general

32. Articulo XVI:4 Acuerdo de Marrakech

Fuente: Elaboracién propia con datos de OMC (2017d).

En este sentido se puede reconocer que estas diferencias han tenido
que ver en su mayoria con curtiembres y mercancias en general; en donde
fueron invocados concretamente los articulos “X Publicacién y aplicacion de
los reglamentos comerciales”, “XI Eliminacién general de las restricciones
cuantitativas” “XXIII Anulacién o menoscabo” del GAT'T aparte de invocar-
se los articulos “1 Definicién de subvencion”, “10 Aplicacion del articulo VI
del GAT'T de 1994, “11 Iniciacién y procedimiento de la investigacion”, “17
Medidas provisionales”, “19 Establecimiento y percepcion de derechos com-
pensatorios” y “32 Otras disposiciones finales” del Acuerdo sobre Subven-
ciones y Medidas Compensatorias (SMC) ademas del articulo “XVI:4 Dispo-
siciones varias” del Acuerdo de Marrakech por el que se establece la OMC.

En relacion al tercer y tltimo caso, tras considerarse el proteccio-
nismo inverso registrado en el presente, es posible determinar que todo
éste en conjunto, véase la Figura 2, equivale tan solo a un 4,99%; todo
ello, respecto al proteccionismo convencional que alcanza un 95,01% de
un total de mas de 1200 BA y BNA de proteccionismo registrado dentro
del comercio internacional hasta la fecha.

Figura 2- Neoproteccionismo de exportacion total dentro del comercio internacional

TOTAL 1282 100.00%
Proteccionismo Convencional 1218 95.01%
o
g Otras medidas a la exportacién no especificadas 5
g (BNA)
il
Q
3 Impuestos a la exportacion (BA) 5
©
§ Cuotas a la exportacion (BNA) 10
z
Licencia como requisito para la exportacion 19
(BNA)
Prohibicién a la exportacion (BNA) 25

Fuente: Elaboracion propia con datos de GLOBAL TRADE ALERT (2016).

Por consiguiente, tal y como se puede apreciar en la Figura 2, de
un total de 64 medidas exclusivamente relacionadas con proteccionismo
inverso, solo 5 de estas tienen que ver con BA o medidas arancelarias
relativas con impuestos a la exportacién, es decir tan solo un 0,39% del
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total del proteccionismo. Mientras que de las restantes de proteccionismo
inverso 59 medidas tienen que ver con BNA o medidas no arancelarias,
es decir un 4,60% las cuales asimismo estan repartidas en licencias como
requisito para la exportacion, cuotas a la exportacion y otras medidas a la
exportacion no especificadas.

Conclusiones

4 e e 00 s s s 0000 s s s e 000 s s s e 000 s s e e 000 ssse 00 0sssee00sscee00sss 0000 s s 000 0

Si bien el proteccionismo convencional, asociado en este caso a
los flujos comerciales de entrada o importaciones, es considerablemen-
te alto en la actualidad respecto al proteccionismo inverso, asociado a
los flujos comerciales de salida o exportacién, todo esto debido a que
este ultimo apenas comienza a manifestarse dentro del proteccionismo
total empleado comercio internacional. Es altamente probable que con
el agotamiento de los recursos en general tanto las BA como las BNA
tiendan a aumentar con el tiempo dentro de los procesos de exportacion
de mercancias. De hecho en poco mas de dos décadas, tras la creacién
de la OMC, se han cuadruplicado las demandas y/o diferencias alusivas
a este tema ante el OSD; todas estas, en su mayoria contra la Republi-
ca Popular China, Estado que ha venido aplicando politicas comerciales
restrictivas, presuntamente incompatibles con las normas del sistema
multilateral de comercio, contra sus propias exportaciones en un intento
por administrar a beneficio propio su produccion de tierras raras y otros
recursos estratégicos.

Por lo tanto, es crucial para el sistema multilateral de comercio
que la OMC aborde todo este tema a fondo dentro del seno del maximo
6rgano de decision; es decir, en las conferencias ministeriales o que in-
cluso en su defecto se conduzca un nuevo proceso de negociaciéon en el
que se desarrolle un acuerdo detallado y pertinente sobre la regulacién
de las restricciones a la exportacion. Todo esto considerando que estas
politicas comerciales se han incrementado hoy en dia, tal y como se ha
podido demostrar, ademas de que las mismas diferencias al respecto, en-
tre los estados miembros de la OMC, han venido en considerable ascenso
en los tltimos afios ante el OSD. Diferencias en las cuales, por lo general,
han sido invocados principalmente los articulos “VIII Derechos y For-
malidades referentes a la importacion y a la exportacion” y el “XI: Elimi-
nacioén General de las Restricciones Cuantitativas” del GATT e incluso
los textos juridicos; normas las cuales parecen no ser suficientes para re-
gular a cabalidad el tema de las restricciones a la exportacion, dado que
los protocolos de adhesion —estos tiltimos aplicados exclusivamente a los
nuevos miembros de la OMC- y la firma de acuerdos comerciales cons-
tituyen en el presente alternativas especiales y adicionales de regulacion.

También resulta sumamente llamativo el hecho de que el protec-
cionismo inverso o neoproteccionismo de exportacion tienda a acentuar
algunas practicas econémicas que en la actualidad son bastante cuestiona-
das e inclusive censurables, en donde ciertos paises intentan administrar
sus propios recursos y materias primas en funciéon de la disponibilidad de
los mismos dentro del comercio internacional. Lo anterior, coordinando
deliberadamente su produccién y adoptando de este modo politicas co-



merciales que inciden en su precio, tal y como sucede precisamente con
la Organizacién de Paises Exportadores de Petroleo (OPEP) y diversos
hidrocarburos. Por lo tanto, esta situaciéon puede suponer con el tiempo el
escalonamiento de nuevos carteles entre determinados paises que busca-
rian tener el control de ciertos recursos comunes, lo cual podria conllevar
también al recrudecimiento de practicas colusorias.

Sucesivamente todo este patrén de neoproteccionismo alusivo
a restricciones a la exportacion puede plantear, en definitiva, dentro
de las relaciones internacionales todo un punto de inflexién para los
estados que intentan seguir no solo las disposiciones del GATT y los
textos juridicos; sino también otros ordenamientos juridicos del propio
sistema internacional. Dado que si bien existe una gobernanza global
dentro del paradigma actual de las relaciones internacionales, el agota-
miento propio de los recursos y la sucesiva escasez puedan suponer una
dindmica mas compleja, y quizas sin precedentes, en donde se planteen
escenarios de recusacion de tales ordenamientos juridicos debido a la
imperatividad y primacia misma de la seguridad nacional como instinto
de supervivencia politica.
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RESUMEN

El proposito de este trabajo es analizar el momento que vive la regién latinoameri-
cana en el actual contexto de reconfiguracion hegemonica de la economia mundial.
Este tltimo se expresa en el conjunto de tensiones y cuestionamientos que expe-
rimenta el sistema interestatal de posguerra, sobre el cual se erigié y consolido el
liderazgo hegemonico estadounidense. Al mismo tiempo, se observa el auge de
China como un actor que, incluso sin renunciar a las instituciones del mencionado
sistema, desarrolla y promueve nuevas dindmicas de interaccién entre paises que
no obedecen a los principios del consenso interestatal expresado en la Carta Magna
de las Naciones Unidas (NN UU). Ante tal escenario, América Latina (AL) se en-
tiende como un territorio en disputa en el que se cruzan, por un lado, los intereses
de Estados Unidos (EE UU) buscando mantener su rol como centro hegemonico y,
por el otro, las estrategias de expansion de China en las que se observa un cada vez
mayor protagonismo en Latinoamérica a partir de este milenio.

Palabras clave: Economia Mundial; Hegemonia; Sistema Interestatal; América
Latina; China.

ABSTRACT

The purpose of this paper is to analyze the current situation of the Latin Ameri-
can region in the context of hegemonic reconfiguration of world economy. The
latter is expressed in the combination of tensions and questioning that under-
goes the post-war interstate system, on which the hegemonic leadership of the
United States of America (US) was built and consolidated. At the same time, the
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3. Esta dindmica queda ampliamente
desarrollada en el estudio que Giovanni
Arrighi (1999) realiza sobre el desarrollo

de la economfa mundial capitalista. El
autor propone la categoria de “ciclos
sistémicos de acumulacion” (CSA). Es
en el segundo CSA, el holandés, que
se observa la existencia de un Estado
que lidera la dindmica de acumulacion
a escala mundial. La hegemonia de
Holanda fue precisamente posible por
los acuerdos de la Paz de Westfalia, al
igual que la briténica, mientras que la
estadounidense estuvo acompafiada
por la firma de la Carta Magna de las
NN UU.

4. Giovanni Arrighi (1999) observa la
interaccion de dos ldgicas fundamenta-
les en los procesos de configuracion y
reconfiguracion que ha experimentado
el sistema interestatal: la capitalista y
la territorialista. La primera se expresa
en la bisqueda por ampliar el dominio
territorial encabezado en términos
histéricos por los principales imperios
coloniales europeos. La acumulacién

de capital fue el principal medio para
alcanzar dicho fin, pues el financia-
miento para lograr el control y dominio
politico de nuevos territorios procedio
de las principales agencias capitalistas
de la época. La expansion territorial
también trafa consigo el control de rutas
comerciales y la extraccion de recursos
y mercancias, cuyos beneficios tendian
a concentrarse en manos de quienes
tenfan por objeto la acumulacion de
capital. Estos Gltimos, se valfan del con-
trol que la dominacion territorial ejercia
politicamente sobre tierras y poblacio-
nes para garantizar su principal objetivo,
la reproduccion del capital. Asf, la légica
de la dominacién capitalista invierte los
fines y los medios respecto de la légica
territorialista, el objetivo es el de acu-
mular capital y un medio para lograrlo
es el dominio de territorios.
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rise of China is seen as an actor that, even without renouncing the institutions
of the mentioned system, develops and promotes new dynamics of interac-
tion between countries that do not obey the principles of interstate consensus
expressed in the United Nations Magna Carta (NN UU). Given such a scenario,
Latin America (AL) is understood as a disputed territory where coexist, on the
one hand, the interests of the US are seeking to maintain its role as an hegemo-
nic center and, on the other, the expansion strategies of China in which there is
an increasing prominence in LA started in this millennium.

Keywords: World Economy; Hegemony; Interstate System; Latin America; China.

REsumo

O objetivo deste trabalho é analisar o momento vivido pela regido latino-ame-
ricana no atual contexto de reconfigura¢io hegemonica da economia mundial.
Este tltimo é expresso no conjunto de tensdes e questionamentos que experi-
menta o sistema interestatal do pds-guerra, sobre o qual a lideranca hegeménica
estadunidense foi erguida e consolidada. Ao mesmo tempo, observa-se o auge da
China como ator que, mesmo sem renunciar as institui¢des do sistema mencio-
nado, desenvolve e promove novas dinimicas de intera¢do entre paises que nio
obedecem aos principios do consenso interestatal expresso na Carta Magna da
Nag¢des Unidas (NN UU). Diante desse cenario, a América Latina (AL) é entendi-
da como um territério em disputa no qual se cruzam, por um lado, os interesses
dos Estados Unidos (EUA), buscando manter seu papel de centro hegeménico e,
por outro, as estratégias de expansdo da China na qual se observa cada vez mais,
um maior protagonismo na América Latina a partir deste milénio.

Palavras-chave: Economia mundial; Hegemonia; Sistema Interestadual; Améri-
ca Latina; China.

ntroduccién

I I I R I R R I R I R I I I A I I I A )

Hablar sobre las relaciones entre Estados nos remonta a las inter-
pretaciones que existen sobre el sistema interestatal y las expresiones que
este ha adquirido en la historia, asi como sobre la existencia de centros
hegemonicos que lo lideran. De manera concreta, sus origenes se encuen-
tran en la Paz de Westfalia de 1648 y, mas recientemente, en la firma de
la Carta Magna de las NN UU de 1945°. Esos momentos de fundacién y
reconfiguracion ponen en relevancia que la decadencia de un centro he-
gemonico y la posibilidad de surgimiento de uno o varios sucesores hasta
ahora han estado envueltos en un clima de tensiones e incluso desborda-
miento de los postulados del sistema interestatal previo.

La paz de Westfalia, que articul6 el primer acuerdo interestatal,
no se dio entre los modernos Estados capitalistas, sino entre los Estados
absolutistas de los que derivarian, en gran medida, elementos para la
conformacién de los modernos Estados-naciéon. En cambio, la Carta de
las NN UU dio un giro al sistema interestatal modificando a los acto-
res fundamentales del derecho internacional y frenando las capacidades
de los Estados-nacion en relacion a las existentes en el anterior acuerdo.
El reconocimiento de los individuos y de las minorias como sujetos del
derecho internacional cambi6 basicamente los conceptos de soberania y
responsabilidad entre un pacto y otro. Ambos momentos histéricos po-
sibilitaron un marco en el que la l6gica de dominacién capitalista y la de
dominacion territorialista* mantuvieron una relaciéon de coexistencia en
la que en determinados momentos una ha sido superior a la otra.



Las contradicciones que vive el actual sistema interestatal mues-
tran como dentro de la logica capitalista el recurso a la guerra para do-
minar territorios ricos en recursos naturales es cada vez mas evidente,
poniendo en discusion la vigencia de la Carta de NN UU.

Este trabajo surge precisamente de observar que quienes han sus-
crito los principios de la Carta de las NN UU ejecutan acciones que no
precisamente se corresponden con los postulados de la misma. Un ejem-
plo de ello es el caso de las intervenciones militares llevadas a cabo sin la
venia del Consejo de Seguridad de NN UU’.

El presente estudio se enmarca dentro de la primera de las cuatro
controversias que se entrelazan en el trabajo de Arrighi y Silver (2001)
sobre el futuro de la economia politica mundial, es decir, “al cambiante
equilibrio de poder entre Estados, y en particular si es o no probable que
surja un nuevo estado hegemoénico” (ARRIGHI; SILVER, 2001, p. 11). A
partir de ello, el articulo evidencia tres potenciales situaciones: a) el siste-
ma interestatal de la segunda posguerra superara las tensiones y seguira
vigente manteniendo a Estados Unidos como lider; b) un nuevo sistema
interestatal se esta gestando bajo el liderazgo® que podria estar represen-
tado por China; ¢) ambos sistemas coexisten en un momento que podria-
mos considerar de “caos sistémico”” (ARRIGHI; SILVER, 2011, p. 37).

Es precisamente en ese contexto que nos preguntamos por el lugar
que AL adquiere en el actual momento de reconfiguraciéon hegemonica
mundial. En este sentido, el escenario muestra una disputa por la regién
a partir de la clara estrategia de penetracion politico-econémica que ha
hecho que el gigante asitico se sume a la presencia mantenida durante
décadas por los EE UU en AL.

A tal proposito, se realiza un analisis sobre el momento que ac-
tualmente vive la region latinoamericana en el contexto de cambio que
experimenta, en sus panoramas politico y econémico, al inscribirse den-
tro de un dinamismo de crisis global. Partimos de la propuesta de que las
crisis recurrentes, que en los tltimos afios ha experimentado la economia
mundial, han agudizado el momento de caos sistémico que ve a EE UU
y a China como los dos actores principales en disputa por la hegemonia
global. Por ello, las preguntas principales que intentamos responder son
i«como se esta dando el avance estratégico de China en AL en el siglo XXI
frente a la reconfiguracion hegemonica que vive la economia global? y,
en la misma linea de trabajo ;cuales serian los elementos que permitirian
constatar que se esta gestando otro sistema interestatal que ve a China
como su nuevo lider?

Nuestra hipoétesis de trabajo es que China va construyendo un siste-
ma interestatal alternativo que actualmente convive con el de EE UU en
el sistema de NN UU y, en este sentido, AL se vuelve un actor estratégico
para los fines de expansion del dragon asiatico.

Construimos el argumento anterior a lo largo de las tres partes del
trabajo que siguen a la presente introduccién. En la primera de ellas, re-
flexionamos sobre el momento que el sistema interestatal atraviesa ac-
tualmente y sobre el proceso de reconfiguraciéon hegemonica al que se
asiste. En la segunda, analizamos el avance estratégico de China en AL
en el siglo XXI observando un rol cada vez mas importante del gigante

Ada Celsa Cabrera Garcia e Giuseppe Lo Brutto ©) América Latina en el marco de la reconfiguracién hegemdnica mundial: el avance estratégico de China en la region en el siglo XXI

5. El articulo 24 contenido en el capitulo
V de la Carta Magna de la NN UU refe-
rido al Consejo de Seguridad menciona
que entre las funciones y poderes de
este Gltimo se encuentra que “A fin

de asegurar accion rapida y eficaz por
parte de las NN UU, sus miembros
confieren al Consejo de Seguridad la
responsabilidad primordial de mantener
la paz y la seguridad internacionales, y
reconocen que el Consejo de Seguridad
actda a nombre de ellos al desempefiar
las funciones que le impone aquella res-
ponsabilidad” (Naciones Unidas, 1945).
No obstante lo anterior, se observan
acciones como la invasién norteameri-
cana a Panamé en 1989; la intervencion
militar de EE UU y los aliados de la
Organizacion del Tratado del Atléntico
del Norte (OTAN) en Kosovo durante el
afio de 1999; la invasion de EE UU y el
Reino Unido a Irak en 2003, entre otras.

6. No es la primera vez que se habla de
un posible cambio hegeménico durante
la vigencia del sistema interestatal de
posguerra. A consecuencia de la crisis
global de los afios setenta del siglo XX
y de manera posterior al fin de la Guerra
Fria, existian elementos para pensar que
el nuevo liderazgo podia encontrarse en
Europa, donde sobresalia Alemania, o
en Japén. Ambas posibilidades fueron
descartadas por el dinamismo que

trajo consigo la historia posterior de

la economia mundial (ARRIGHI, 1999;
ARRIGHI; SILVER, 2001).

7. En el anélisis sobre los distintos
momentos de crisis hegeménica que ha
experimentado la economfa mundial,
Arrighi'y Silver (2001) observan que

la aparicion de un momento de “caos
sistémico” ha formado parte de dichas
crisis y de los cambios en los que
finalmente han significado colapsos de
la hegemonia. Un “caos sistémico” es
ocasionado por “la interaccion de la
intensificacion de la competencia inte-
restatal e interempresarial, la escalada
de conflictos sociales y el surgimiento
intersticial de nuevas configuraciones
de poder. Por caos sistémico entende-
mos una situacion de grave y aparente-
mente irremediable desaorganizacion
sistémica. Cuando la competencia y

los conflictos desbordan la capacidad
reguladora de las estructuras existen-
tes, surgen intersticialmente nuevas
estructuras que desestabilizan alin mas
la configuracién de poder dominante.

El desorden tiende a autorreforzarse,
amenazando con provocar (o provocando
efectivamente) un resquebrajamiento
completo de la organizacion del siste-
ma" (ARRIGHI; SILVER, 2001, p. 40).
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8. La disputa global por los recursos
naturales es uno de los elementos més
marcados en la dindmica del capitalis-
mo contemporaneo y de su légica de
acumulacién. AL es un espacio impor-
tante de esta disputa, por la dimensién
de las reservas de recursos estratégicos
que posee y por su condicién histérica
de ser una region exportadora de mate-
rias primas. El alto grado de vulnerabi-
lidad y dependencia de importaciones
que EE UU tiene en relacion a un gran
nimero de minerales que AL produce,
y la creciente demanda china de estos
recursos muestran que la region tiene
enormes condiciones de negociacion y
una oportunidad histérica para asumir
soberanamente la gestion econémica

y cientifica de los recursos minerales
que posee. Por la envergadura de estos
objetivos y por la dimensién de los
intereses en disputa, éste proyecto
solo podrd avanzar si es asumido como
una estrategia regional (BRUCKMANN,
2012, p. 2).

Sin el desarrollo de un pensamiento
estratégico que se afirme en el principio
de la soberania y en una visién de futuro

de largo plazo, los paises latinoame-

ricanos y la comunidad de paises en
proceso de integracion, tienen menos
condiciones de hacer frente a las
enormes presiones generadas por esta
situacion de disputa, donde esta en
juego, en (ltima instancia, capacidad de
re-organizacion de proyectos hegemo-
nicos y la emergencia de proyectos
contra-hegemonicos. Es claro que

este conflicto de intereses tiene como
telén de fondo visiones societarias

y proyectos civilizatorios en choque

(BRUCKMANN, 2012, p. 5).
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asiatico en la geopolitica regional. Consideramos la situaciéon de AL como
la de un territorio que es disputado® por los principales actores globales,
especificamente EE UU y China. Finalmente, en las conclusiones inten-
tamos reflexionar sobre el momento actual y posible rumbo de la regién
latinoamericana en ese contexto.

Consideraciones sobre la reconfiguracion hegeménica mundial desde las
relaciones interestatales

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

No obstante la amplitud de debates en los que se puede insertar este
trabajo, dialogamos tinicamente con aquellos autores que analizan la con-
formacion de relaciones jerarquicas que asumen los Estados a la hora de
suscribir acuerdos dentro del sistema interestatal vigente. Retomamos los
argumentos construidos por Leo Panitch y Sam Gindin (2015), Giovanni
Arrighi (2007; 2005a; 2005b) y Giovanni Arrighi y Beverly Silver (2001;
2011), en una suerte de discusion sobre el momento actual que vive la eco-
nomia mundial en general y de las relaciones interestatales en particular.

Desde su postura particular, cada uno de estos autores otorga una
interpretacion del escenario que en las ultimas décadas despliega la eco-
nomia mundial capitalista: Panitch y Gindin (2015) discuten en torno a la
construccion y consolidacion del capitalismo global bajo el liderazgo del
imperio informal estadounidense que mantiene su poderio; mientras que
Arrighi (2007; 2005a; 2005b) y Arrighi y Silver (2001; 2011) plantean la exis-
tencia de una situacién de caos sistémico que actualmente experimenta la
economia mundial, misma que adquiere relevancia para la comprensién
del momento en que se encuentra el conjunto de relaciones interestatales.

Leo Panitch y Sam Gindin (2015) plantean que los EE UU son un
nuevo tipo de imperio que se distingue de los imperios al estilo clasico
cuyo poderio se bas6 en el dominio politico de los territorios y sus pobla-
ciones. Lo que caracteriza a este imperio informal es la manera en que
logré articular a una gran cantidad de Estados en torno a un sistema de
pagos, bajo la tutela de los EE UU, que rigi6 a la economia mundial a
partir de la segunda posguerra. Este sistema estuvo organizado en torno
a propuestas convenientes para la economia norteamericana en la que se
considera como la primera de las dos edades de oro que ha vivido el capi-
talismo estadounidense de 1948 a 1973.

Estos autores sostienen que el imperio informal estadounidense se
hizo mas fuerte a partir de la década de los setenta ante el colapso de Bret-
ton Woods, momento que para muchos era el inicio del fin de la hegemo-
nia de los EE UU. Este argumento descansa sobre la idea de que, en la me-
dida en que las naciones depositaron su confianza en el délar y sobre todo
en Wall Street para guiar a la economia mundial, se sentaron las bases para
la segunda edad de oro del capitalismo estadounidense. La segunda edad
de oro va aproximadamente de 1983 al afio 2007. Serian los mecanismos
generados por un renovado imperio estadounidense los que permitirian
la expansion del capitalismo como proyecto global durante este periodo.

El fin de la segunda edad de oro provendria del momento de cri-
sis del 2008 bajo condiciones clave que ahuyentan la posibilidad de que
los EE UU vean el fin de su hegemonia. Para Panitch y Gindin (2015) el
centro de esta idea estd en que dicha naciéon fue capaz de compartir los



problemas derivados de la crisis que exploto en el seno de sus institucio-
nes financieras con practicamente todo el mundo de una forma verdade-
ramente imperial. Para ellos, la centralidad del Estado estadounidense
fue en esos momentos mas nitida que en otros momentos, tal y como lo
expresan textualmente en las siguientes lineas:
Su decisivo papel en la gestién de la crisis global se confirmé en cuanto la crisis se
desplego, desde el papel de la Reserva Federal, rescatando directamente a bancos
extranjeros y proporcionando a otros bancos los muy necesitados dolares, hasta la
coordinacién del Tesoro de las politicas de estimulo con otros Estados. La enorme
demanda de bonos del Tesoro durante la crisis reflejaba el grado en que el Estado
estadounidense continuaba siendo considerado el garante final del valor, y demos-
traba hasta qué punto el mundo seguia instalado en el patron délar. Incluso aunque
surgieran tensiones internacionales, lo que result6 tan llamativo cuando los diri-

gentes del G20 se reunieron por primera vez en Washington a finales de 2008 fue el
consenso en evitar medidas proteccionistas (PANITCH; GINDIN, 2015, p. 34).

A partir del desarrollo de estas ideas, Panitch y Gindin (2015) con-
cluyen que la crisis si bien trajo fisuras, estas no se tradujeron en tensiones
entre los Estados capitalistas sino en procesos internos de problemas socia-
les®, que no son concluyentes en cuestionar la hegemonia estadounidense.

Por su parte, Giovanni Arrighi (1999) identifica, a partir de su anali-
sis basado en la existencia de ciclos sistémicos de acumulacion, que el pe-
riodo posterior a las dos guerras mundiales, en el que también tuvo lugar
la gran depresion de los afios treinta, es la fase de expansion material del
ciclo sistémico de acumulacion bajo el liderazgo de los EE UU. Desde esa
perspectiva, Arrighi (1999) identifica a la crisis sistémica de la década de
los setenta como la crisis sefial del ciclo sistémico estadounidense que da
paso a la fase de expansion financiera del mismo.

Con la crisis del 2008 EE UU sufre una disociacién entre su poder
militar y su poder econémico-financiero, pues actualmente el primero
lo ejerce mientras que el segundo esta en China. Se observa claramente
cémo la primera ha pasado de ser una nacién lider acreedora a la mayor
deudora mundial de una manera sumamente veloz.

Para Arrighi (2007; 2005a; 2005b) la economia mundial se encuen-
tra en un periodo de caos sistémico. Esta idea puede asociarse al actual
periodo de crisis mundial caracterizado por la incertidumbre respecto al
declive de la hegemonia estadounidense y a las posibles configuraciones
futuras de la economia-mundo capitalista y del sistema inter-estatal.

Las corporaciones multinacionales de Estados Unidos de América han estado
invirtiendo fuertemente en China, repitiendo el patrén histérico observado
por Marx en el cual los centros en declive transfieren superavits de capital a los
centros en ascenso. Sin embargo, en una salida importante de los patrones del
pasado, el flujo neto de superavit de capital, desde el comienzo de la expansién
financiera liderada por Estados Unidos, ha estado notablemente en la forma de
compras masivas desde Asia Oriental de Bonos del Tesoro de Estados Unidos,
primero por Japén, luego por China (ARRIGHI; SILVER, 2011, p. 63).

Arrighi pone el acento en dos fendémenos, por un lado, el ascenso y
declive del “Proyecto para un Nuevo Siglo Americano” disefiado por los
neoconservadores estadunidenses y, por el otro, el surgimiento de China
como adalid del resurgimiento econémico de Asia oriental (2007, p. 5). Esto
llevaria al gigante asiatico al centro de la economia politica global, donde
jugaria un papel importante la nueva estrategia de striving for achievement',
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9. Costas Lapavistas (2016) cuestiona
de manera tangencial la propuesta de
Panitch y Gindin, sin que el centro de

su analisis sea el de identificar el rol
hegemonico de EE UU en la economia
mundial. De manera especifica critica

la idea de que “la financiarizacion es la
‘americanizacion’ de las finanzas que ha
servido para fortalecer y universalizar

el poder de EE UU" gracias al papel que
el délar posee en este proceso y la di-
ficultad de que esta moneda encuentre
un rival que pueda sustituirlo. Por lo que
es discutible que la posicion hegemo-
nica de los EE UU se haya fortalecido
(LAPAVISTAS, 2016, p. 52).

10. En el marco de la conferencia

de asuntos exteriores del Partido
Comunista Chino (PCCh) el 24 de
octubre de 2013, el presidente chino Xi
Jinping pronunci6 un discurso en el que
presenté formalmente la estrategia de
striving for achievement (fenfayouwei)
0 “lucha por el logro”, sefialando una
transformacion de la vieja estrategia de
kepping a low profile o “mantener un
perfil bajo”. La diferencia clave entre
ambos es que el primero se centra en
las ganancias econdmicas y el segundo
busca fortalecer el apoyo politico y
valora mas el papel de la moralidad,

lo cual ha logrado incluso un progreso
mas alla de las expectativas personales
del presidente Xi al crear un ambiente
internacional mas favorable para China
(XUETONG, 2014, p. 153-154).
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11. Con la One Belt One Road Initiative
(OBOR), lanzada por Xi Jinping en 2013
y oficializada en 2015, China pretende
integrar verticalmente la Ruta terrestre
de la Seda de Eurasia con la nueva
Ruta maritima de la Seda que conecta
el Mar de China con el Océano Indico,
el Golfo Pérsico, el Mar de Arabia y el
Mediterraneo con sendos brazos hacia
el Pacifico por Oriente y las regiones
costeras con el Indico de Africa. El
alcance transcontinental de la OBOR
muestra que China, en esta segunda
oleada de su desarrollo hacia el exterior,
pretende influir de manera decisiva

en la distribucion del poder mundial
(DOMINGUEZ, 2018b, p. 163-164).

12. China jugard un papel muy impor-
tante en el futuro de la integracién
latinoamericana, pues por ejemplo

tiene la posibilidad de articularse con

los paises de la Alianza del Pacifico

(AP), que, a pesar de responder a los

intereses del Consenso de Washington,
perdieron momentaneamente su rumbo
tras la decisién de Donald Trump de
abandonar el Acuerdo Transpacifico de
Cooperacién Econémica en enero de
2018. Por su parte, la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefios
(CELAC) sigue siendo el canal de
comunicacion preferido por el Gobierno
chino que ha intentado con éxito imple-
mentar un modelo de CSS ampliada, es
decir incluyendo comercio e inversion
bosquejado a partir del Documento del
| Foro China-CELAC y el Policy Paper de
China para AL de 2016, asf como el plan
de accion presentado en el Il Foro Chi-
na-CELAC de 2018 para profundizar la
cooperacién econémica, la solidaridad

y la complementariedad en beneficio

mutuo. No obstante, la inclinacion a

la derecha en la balanza politica de

AL en afios recientes ha paralizado

los proyectos de integracién regional
desarrollados en la década previa. Tal
es el caso de la Unién de Naciones
Suramericanas (UNASUR) convertida en
un “elefante banco” después de que en
2018 fuera abandonada por siete de sus
doce miembros. Es importante sefialar,
que ante el actual panorama politico
regional, tal como sefiala Gordon Mace

(2018), la eventual desaparicion de la

UNASUR significarfa la pérdida de un

foro diplomatico necesario, al tiempo

que darfa testimonio de una profunda
crisis del regionalismo sudamericano.
Finalmente, en cuanto a la Alianza
Bolivariana de Nuestra América-Tratado
de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP)
se encuentra en el ocaso tras la crisis
de Venezuela, que era el principal pafs
impulsor de esta iniciativa.
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lanzada por Xi Jinping en mayo de 2013 en la Conferencia de Trabajo sobre
la Diplomacia Periférica (XUETONG, 2014; 2016).

Entre 2016 y el comienzo de 2017, la economia mundial capitalista
ha vivido momentos que han puesto en discusion el actual modelo de
globalizacion neoliberal. Por un lado, la presidencia de Donald Trump en
EE UU muestra un escenario cada vez mas complejo que podria reconfi-
gurar el actual modelo de relaciones econémicas y politicas globales. Para
el territorio latinoamericano esto significaria un desafio en el objetivo de
lograr mayor autonomia en su insercién en la economia global. Por otro
lado, el proyecto de la “One Belt, One Road” (OBOR)" lanzado por China,
podria ser la base para la construcciéon de un nuevo sistema interestatal
con el liderazgo de Beijing bajo la propuesta de la Nueva Economia Es-
tructural (NEE) (LIN; WANG, 2017, p. 15-16).

La discusion anterior, nos permite introducir el panorama que a
nivel de la economia mundial existe en torno a los procesos de reconfigu-
raciéon hegemonica y la manera en que la region latinoamericana se en-
cuentra inserta en dicho contexto. En este sentido, el impulso hacia una
transicion hegemonica asume hoy un significado importante en el cual
el papel de los paises emergentes es fundamental en el entendimiento de
este proceso en el que sin duda China adquiere un rol fundamental.

Las contradicciones que vive hoy el capitalismo global ponen de
manifiesto que AL adquiere el rasgo de ser cada vez mas un territorio
en disputa entre los actores que buscan convertirse o mantenerse como
hegemonia global en la actualidad. Nos parece importante sefialar que
AL es y ha sido, en las ultimas dos décadas, una regiéon que se encuentra
en una constante reconfiguraciéon que no se aparta de los procesos de un
mundo globalizado. Efectivamente, a partir del siglo XXI los gobiernos
latinoamericanos han intentado tomar las riendas de su propio destino
constituyendo diversos procesos formales de integraciéon'®. Por ello, se
ha puesto en juego el papel de cada pais latinoamericano en el ajedrez
de este sistema interestatal para consolidar distintos modelos de integra-
cion” que les ha permitido en cierto modo tomar liderazgo regional. Este
escenario, se reorganiza a partir de un mayor acercamiento de China en
ALy, al mismo tiempo, del debilitamiento de las relaciones entre EE UU
y varios paises latinoamericanos. Sin embargo, también podria conside-
rarse lo que Gallagher (2016) denomina China Triangle, una estructura
donde los vértices son China y EE UU con los que AL fomentaria relacio-
nes politicas y comerciales interactuando simultaneamente con ambos
actores y sin tener que escoger entre uno u otro.

El avance estratégico de China en América Latina en el siglo XXI

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

Mirar a Latinoamérica como regioén, es reafirmar su posiciéon en
un mundo globalizado, dentro de un marco capitalista en el cual los mer-
cados de caracter global enfatizan las relaciones politicas y econémicas
internacionales. Aunque las alternativas de cambio y desarrollo social en
AL se han dado en un contexto pragmatico y real que no va mas alla del
capitalismo, los paises latinoamericanos han podido avanzar hacia nue-
vos objetivos y estrategias basados en el didlogo politico, los acuerdos



comerciales y la bisqueda de una nueva forma de financiamiento. Ante
tal escenario, tal como sefiala Dominguez (2018a, p. 60), China esta a pun-
to de terminar el disefio de un nuevo régimen de Cooperaciéon Sur-Sur
(CSS) como parte de los andamiajes del potencial sistema interestatal que
fomenta. Esto impliacaria un liderazgo chino a través del gran salto rea-
lizado por este pais en términos de potencia y credibilidad estratégica in-
ternacional, o, dicho de otro modo, gracias a su irresistible resurgimiento
(frente a la imparable pérdida de peso econémico y autoridad politica de
EE UU). Y, AL acapararia en este momento algunas sinergias que la ini-
ciativa china OBOR esta impulsando.

La cooperaciéon integral entre China y AL ayudaria a aumentar
su fuerza y su capacidad de desarrollo teniendo como telén de fondo el
profundo ajuste actual del sistema mundial en un momento de poscrisis
financiera internacional (HAIBIN, 2018, p. 219).

En este sentido, pensar en una posiciéon de AL, es hablar sobre re-
gionalismo y multilateralismo, y el papel que estas visiones tienen para
desarrollarse como actores en el marco de la economia mundial capita-
lista. Partir desde esta posicion nos remite a la idea que “las regiones son
socialmente construidas y, por lo tanto, pueden ser politicamente dispu-
tadas” (HURREL, 1995, p. 38). Este pensamiento reafirma la posiciéon de
AL como una region construida y también abre el panorama para referir-
se a ella como un territorio en constante disputa.

La zona se ha construido en gran medida por los intereses y la in-
fluencia de terceros, como distintas potencias europeas, pero sobre todo
por los EE UU, aunque hoy en dia China se presente como otro actor que
busca influenciar los procesos latinoamericanos a través de la estrategia
del softbalancing' y sin enfrentar directamente a su contraparte. Por el
contrario, parece ser que los proyectos latinoamericanos por importan-
tes y autonémicos que suponen haber sido se inscriben en una estrategia
global en la que EE UU y China han aprovechado, y en el que su lugar de
periferia de la economia mundial capitalista no ha sido puesta en discu-
si6n, no obstante los renovados procesos democraticos y de cambio en un
marco neoextractivista.

Estas caracteristicas convierten a la regiéon en un territorio en dis-
puta que se enfrenta a una fragmentacion interna entre los diversos Es-
tados que la conforman, al tiempo que se presenta como un espacio cada
vez menos so6lido en el exterior, con menor capacidad de negociacién in-
ternacional con otros actores como EE UU, la Unién Europea o China
que tienen claros intereses geoestratégicos en la zona.

El ascenso de China en la geopolitica mundial es el resultado de una
estrategia de mas de cuarenta afios que, con los relativos matices que la
han caracterizado, revela la voluntad de impulsar un cambio en el actual
sistema interestatal. En ese sentido, las relaciones entre China y AL estan
enmarcadas: a) en la estrategia global del dragén asiatico conocida como
la OBOR b) en el documento politico conocido como “Libro Blanco” sobre
América Latina y el Caribe en 2008, que define la estructura de los objeti-
vos chinos en la region en el contexto de esta globalizacion proponiéndose
fomentar un comercio equilibrado y el estimulo de inversiones y coopera-
cion en distintos ambitos bajo los ejes de la politica exterior china'’; ¢) en
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13. La integracién es una concepcién
estricta y se concibe como un proceso
gradual de acercamiento multidimen-
sional e interdependencia econdmica
entre pafses con proyectos nacionales
compatibles de desarrollo, para alcanzar
objetivos comunes, en condiciones

de ventajas mutuas, mediante la con-
certacion y la convergencia paulatina,
sobre base de principios solidarios de
cooperacion (ALVAREZ, 2012, p. 180).

14. El concepto de softbalancing o
“equilibrio suave” parte de la idea que
las instituciones internacionales son
secundarias para la distribucion del
poder en el sistema internacional y por
ello no pueden crear serios desafios

a dicha distribucion. Por lo tanto, este
concepto se discute como un método
para superar los problemas de coor-
dinacién bajo la anarquia del sistema
internacional, recurriendo a la tesis
institucionalistas en las que los Estados
secundarios pueden usar las institucio-
nes para abordar diversas necesidades:
a veces pueden facilitar la coordinacion
con un poder unipolar o en oposicién a
él, o bien, como foros para publicitar y
deslegitimar el unilateralismo unipolar.
(FRIEDMAN; LONG, 2015, p. 130)

15. Respeto mutuo por la soberania y

la integridad territorial, la no agresion
mutua, la no interferencia en los asun-
tos internos de otros paises, igualdad y
beneficio mutuo, y la coexistencia pacffi-
ca. Estos principios reflejan plenamente
los propdsitos y principios de la Carta
de la ONU y constituyen la base juridica
para la conformacién del nuevo orden
internacional.
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16. Estan basados en los principios de
beneficios mutuos, igualdad y desarrollo.

17. El discurso del Consejero de Estado
chino Dai Bingguo que pronuncié en
nombre del Presidente Hu Jintao en el
didlogo del G8 més paises en desarrollo
en China, en julio de 2009, es conside-
rado como la primera declaracion oficial
de China sobre la gobernanza mundial
destacando la necesidad de promover el
desarrollo coordinado y sostenible de la
economia mundial incluyendo elementos
como la representacién equilibrada y
beneficios mutuos como resultados de

un juego de ganar-ganar (win-win), que
significa combinar los intereses y vincular
el desarrollo de un pais con los demas
(PANG; LYE, 2012, p. 528-529). Luego,

en su discurso en el Foro Boap sobre la
“Comunidad del Destino Comin” de Asia
en 2015, el presidente Xi Jinping, explicd
la concepcion de China de las relaciones
de “ganar-ganar” en Asia y el mundo, lo
cual es considerado el centro del enfoque
de la politica exterior de China al articular
cuestiones econémicas como el Asian
Infrastructure Investment Bank (AlIB) y la
0BOR para los enlaces de infragstructura
en el continente asidtico con observacio-
nes mas amplias sobre las relaciones cul-
turales y de “civilizacién” entre los paises
involucrados (CHINA.ORG.CN, 2018).

18. La OBOR se enfocara a reforzar las
relaciones con sus vecinos geograficos
inmediatos, desplazando algunas de
las sinergias hasta ahora enfocadas en
la regién latinoamericana. Representa
un mercado de mayores alcances para
el pafs asiatico, y a la vez ofrecerd un
espacio econémico ideal para la repro-
duccidn del capital real y especulativo.

19. El desarrollo inclusivo es un requisito
inevitable para materializar la vocacion
de China por una sociedad armoniosa y

un mundo armonioso. En este sentido
la idea de un “desarrollo armonioso”
parte de la insistencia del gobierno
chino en la salvaguardia y la mejora del

bienestar social como punto de partida y

destino de todas sus actuaciones, fijando

como prioridad profundizar la reforma
al sistema de distribucién de ingreso,
con el objetivo de resolver desde la

raiz el problema del desequilibrio en la
distribucién de la riqueza social. De esta
forma se afirma un sistema de protecci-
6n social, caracterizado por la equidad
en derechos, oportunidades y reglas de
juego, para asegurar que el fruto del
desarrollo beneficie en mayor medida

y de manera mas equitativa a toda la
poblacion (EMBAJADA DE LA RPCH EN
LA REPUBLICA DE CHILE, 2013).
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los 5 principios de coexistencia pacifica'®; d) en el reconocimiento de una
sola China; e) en el Foro China-CELAC de 2015 y su Plan de Cooperacion
2015-2019, que se ha vuelto a significar como “cooperaciéon econémica”
(DOMINGUEZ, 2016); f) en el segundo “Libro Blanco” sobre América
Latina publicado en 2016; y, finalmente, g) en el principio win-win”. En
ese sentido, la region latinoamericana viene considerada como un espacio
importante del mundo en desarrollo y estratégica en la arena del nuevo
ajedrez de poder a nivel global (THE STATE COUNCIL OF PEOPLE’S
REPUBLIC OF CHINA, 2016).

Aunque AL no seria el principal espacio econémico y politico de la
nueva estrategia china del siglo XXI la OBOR'"”, los paises de AL ofrecen
una serie de oportunidades para mejorar el clima general para el “de-
sarrollo armonioso™” del gigante asiatico en el escenario mundial (PIC-
CONE, 2016, p. 1) marcando como objetivos estratégicos en la region el
respeto mutuo, la profundizacion de la cooperacion y la intensificacion
de los intercambios econémicos-comerciales. Esto se contrasta con la re-
lacién de subordinacion que AL ha tenido hacia los intereses de los EE UU
bajo el régimen de posguerra.

En este sentido, China se presenta como un actor con reglas dis-
tintas en su cooperacion con AL. Su sistema de valores a la hora de esta-
blecer relaciones econémicas y politicas con otros paises, especialmente
con los de la region latinoamericana, tiende a ser interpretado por estos
como generador de beneficios para todos. Esto difiere, cada vez mas, con
la dindmica que han adquirido las relaciones de algunas naciones lati-
noamericanas con los EE UU, aunque otras le apuestan a que todavia la
vision de ese Estado es la mejor opcién a seguir. Estos elementos pueden
pensarse desde la idea de caos sistémico de Arrighi y Silver (2001), pues
existe mas de una nacioén cuyos intereses promueven valores particulares
que dificultan la posibilidad de ver con claridad la existencia de un orden
hegemonico. Se observa un momento en el que existen nuevos referentes
con la potencialidad de asumir un liderazgo a partir de que sus objetivos
tienden a presentarse como el interés general, condicionando asi las dina-
micas de relaciones interestatales.

Para argumentar nuestra hipotesis de como el ascenso chino po-
dria representar el comienzo de un nuevo sistema interestatal que aiin no
termina de conformarse ante otro que no acaba de colapsar, nos parece
importante recuperar la idea de Giovanni Arrighi segtin la cual:

La mayoria de las caracteristicas del regreso de China a una economia de merca-
do son mas acordes con esa concepcion del desarrollo basado en el mercado que
con la concepcion marxiana del desarrollo capitalista, segtin la cual el gobierno
desempena el papel de comité que gestiona los asuntos comunes de la burguesia
y como tal facilita la separacion entre los productores directos y los medios de

produccién asi como la tendencia de los acumuladores capitalistas a descargar las
presiones competitivas sobre los trabajadores (ARRIGHI, 2007, p. 372).

Lo que queremos resaltar de este argumento es que, siguiendo la
idea de Arrighi (2007), no obstante China haya buscado la ayuda de los
capitalistas extranjeros en la consolidacién de su papel en las dinamicas
de la economia mundial, ha mantenido la capacidad de dirigir estas accio-
nes siendo hoy el principal acreedor de los EE UU. Ademas, el no haber



adoptado totalmente los dictdmenes del Consenso de Washington le ha
permitido sortear las dinamicas neoliberales y, de esa manera, impulsar
su propio modelo de globalizacién a partir de su entrada en la Organiza-
cién Mundial del Comercio (OMC) en el 2001. La combinacién de estos
elementos con el impulso a la iniciativa de la “OBOR”, ha fomentado la
implementacién de un nuevo sistema de comercio multilateral basado en
la voluntad de reformar la gobernanza global para, tal como sefiala Do-
minguez, edificar un sistema econémico abierto (2016, p. 59-60).

A comienzos de la segunda década del presente siglo, China vi-
vi6 una desaceleraciéon en su ritmo de crecimiento econdémico como
consecuencia del periodo depresivo que atraves6 la economia mundial
a partir de la crisis inmobiliaria del 2008 que se originé Pen los EE UU.
Como consecuencia, en el afio 2009, el gigante asiatico formul6 una es-
trategia de politica externa que prioriza las relaciones con el sur global
promoviendo asociaciones estratégicas, vinculos econémicos y alianzas
al interior de los organismos internacionales (VADELL, 2018). Esta po-
litica, que mantiene relacién con el mundo desarrollado y la profundiza
con el sur global, encuentra su mas clara expresion en la mencionada
iniciativa OBOR.

China estd en condiciones de situarse, a partir de esta estrategia
como el nuevo lider de un régimen de CSS y por tal motivo, es impor-
tante seflalar que esta iniciativa abarca también (por la “Ruta Maritima
de la Seda”) a AL*, con algunos de los macro proyectos financiados con
capital chino como la plataforma de la isla de Cuba a modo de base naval
y los proyectos de comunicaciéon del Gran Canal de Nicaragua®, el ferro-
carril bioceanico Brasil-Pert y el ttinel Argentina-Chile (DOMINGUEZ,
2018a, p. 56).

La iniciativa OBOR frente a veintinueve jefes de estados y de go-
bierno celebrada en Pekin en mayo de 2017, puede ser considerada como
una nueva forma de impulsar el desarrollo, con el objetivo de ampliar los
vinculos entre Asia, Africa, Europa y América, acompafiada de inversio-
nes en infraestructura por miles de millones de délares. Un proyecto sin
duda que fortalece atin mas el liderazgo chino en la economia mundial
y que abre nuevos escenarios en lo que muchos definen el proyecto de
globalizacion 2.0.

El Banco Asiatico de Inversion en Infraestructura (AIIB), el Nuevo
Banco de Desarrollo (NDB) en el marco de los BRICS?*, la Agencia Estatal
de Cooperacién Internacional para el Desarrollo de China creada ape-
nas en abril de 2018, y el Fondo de la Nueva Ruta de la Seda, marcarian
el camino hacia ese nuevo sistema interestatal. En palabras de Stuenkel
(2016) este representaria la base de un mundo posoccidental. Sefialamos
también que China liderara pronto el nuevo régimen de CSS gracias al
gran salto realizado por este pais en términos de potencia y credibilidad
estratégica internacional que sera alternativo al del Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD). En éste ultimo, la institucionalidad en el plano finan-
ciero, el development compact” y la financiarizaciéon amplia del desarrollo,
y, el sistema de monitoreo y evaluacion seran los tres pilares con los que
el gigante asiatico se afianzara a nivel global como el lider y arquitecto
de este nuevo régimen (DOMINGUEZ, 2018a, p.60-62). Ademas, la nueva
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20. La OBOR abarca también por la

Ruta Maritima a AL, comprendiendo

por el momento cuatro megaproyectos.
(i) a modo de base naval, desde 2011

se instal6 en Cuba una plataforma de
perforacion petrolera construida en China
con la alta tecnologia Scarabeo 9, de
Saipem, propiedad de la petrolera italia-
na Eni SpA'y contratada por la espafiola
Repsol YPF, que es capaz de perforar un
maximo de 12 000 pies (3 600 metros) en
aguas profundas (LA JORNADA, 2010).
Asimismo, en proyectos de comunicacion
se prevé (i) la construccion del Gran
Canal de Nicaragua que ya inicid en
2014, previendo su conclusién en 2019,
con un proyecto valorado en $USD 50.000
millones a cargo de la empresa HKND,
propiedad del multimillonario chino
Wang Jing, con sede en Hong Kong, que
recibié una concesion de 50 afios por los
derechos de construir el canal y otros

50 afios para manejarlo (BBC, 2014);
también se encuentra (iii) el ferrocarril
bioceénico Brasil-Pert cuya viabilidad

ha sido confirmada y se espera una
financiacion de $USD 14.000 millones
estimados para la obra que debe estar
totalmente concluida en 2024, mediante
una asociacion entre capitales pdblicos y
privados (NAVARRO, 2018); por ltimo (iv)
el tinel Argentina-Chile que pasara por
debajo de la Cordillera de los Andes, a
los largo de 13,9 kilémetros, con un costo
de $USD 1.500 millones y que ya tuvo su
puntapié inicial en 2017 al dar a conocer
las 29 empresas que precalificaron para
participar en el proyecto que concluira
cerca del 2027, destacando entre ellas
ACS, China Railway (CR), Skanska, Vinci
Construction y Bechtel Corporation (EL
PAIS, 2018).

21. El proyecto del Canal Interoceénico de
Nicaragua parecfa ser la obra cumbre del
mandato de Daniel Ortega al dar un giro
al comercio maritimo mundial compitien-
do con el Canal de Panama. Sin embargo,
lejos de convertirse en una realidad, el
megaproyecto se ha vuelto cada vez més
inviable por los enfrentamientos entre

el gobierno y los sectores opositores del
pais, ademas de que en los Gltimos meses
no ha recibido el debido apoyo del empre-
sario chino Wang Jing, quien lidera a la
firma HKND encargada del proyecto (PAN-
TALEON, 2018). Ademés, este proyecto
presenta muchos interrogantes debido a
la paralizacién de la obra, la fragmentaci-
6n de la fuente, y las diversas opiniones
en cuanto a la construccion del mismo
(FERNANDEZ; ROMERO, 2018, p. 94).

22. Brasil, Rusia, India, China y Sudéfrica.

23. Sefiala Dominguez (2018a, p. 62)
que es el concepto que da coherencia
a la cooperacion de India, y que ha
ganado rapidamente aceptacion en NN
UU como nueva métrica.
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24. En la ciudad de Davos, Suiza, entre
los dias 17 y 20 de enero de 2017, se ce-
lebré el Word Economic Forum reuniendo

a politicos, empresarios y economistas de
todo el mundo para tratar las teméticas
referentes a la incertidumbre econémica
global y a las transformaciones sociales.

25. Nos referimos a la crisis de la eco-
nomfa mundial que golpe6 a los paises
desarrollados.

26. Nos referimos a la crisis de la eco-
nomfa mundial que golpe6 a los pafses
en desarrollo.

27. La acelerada globalizacion capitalista
suponia grandes cambios en todas partes
comprobables sobre todo en: a) la masiva
expansion de las finanzas en la acumulaci-
6n global; b) en el impacto de las redes de
produccion integradas dentro de la divisi-
6n global del trabajo; y c) en los novedosos
aspectos de la centralidad econémica de
EE UU en el capitalismo global (PANITCH;
GINDIN, 2015, p. 418). Para estos dos
autores estos cambios verfan a EE UU
consolidarse como el “Estado imperial” en
la construccion del capitalismo global.

28. Con este término nos referimos al
nuevo modelo de globalizacién que esta
impulsando China a partir de la perspec-

tiva de la Nueva Economia Estructural

teorizada por Justin Yifu Lin (2012).

29. Entre 2005 y 2016 Venezuela, Brasil,
Ecuador, Argentina y Bolivia han sido los
paises que han recibido la mayor can-
tidad de créditos resaltando el sector
energético y el de infraestructura.

30. Entre el 2005 y el 2016 el pais que
més Inversion Directa Extranjera (IED) ha
recibido es Brasil con un monto de 61,000
millones de ddlares, seguido por Pert por
18,000 millones de ddlares. En cuanto, a
los sectores en el que se centran dichas
inversiones resaltan el Gas y Petréleo (25,
000 millones de délares), la mineria y los
metales (27,000 millones de ddlares) y
llama la atencion el crecimiento del sector
servicios (7,000 millones de délares).

31. Desde el 2000 se han firmado 11
acuerdos de asociacion estratégica
(Venezuela en 2001; México en 2003 y
2013; Argentina en 2001 y 2004; Perd en
2004, 2008y 2013; Chile en 2004 y 2012,
Ecuador en 2016); 3 Tratados de Libre
Comercio (TLCs), (Costa Rica en 2005; Pert
en 2009y Chile en 2015.); se han creado
35 institutos confucios en 20 paises; se
han establecido varios acuerdos de inter-
cambio de divisas con Argentina, Brasil y
Chile; China se ha convertido en accionista
del Banco Interamericano del Desarrollo
(BID) en 2009 y observador en la Organi-
zacion de los Estados Americanos (OEA)
en 2004 y en la Comisién Econémica para
América Latina (CEPAL) en el mismo afio.
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estrategia de striving for achievement de China responderia a ese momento
de transiciéon hegemonica.

Consideramos que en Davos 2017** ha sido novedoso el discurso
del presidente Xi acerca del papel que puede jugar una globalizaciéon que
otorgue beneficios para todos. Esto, frente a lo que parece delinearse
como proyecto nacionalista privatizador del presidente norteamericano
Donald Trump que arremete contra no solamente esta globalizaciéon neo-
liberal, sino ante cualquier tipo de reglas econémicas y comerciales que
no vean las ventajas de los EE UU por encima de los demas. Al mismo
tiempo, mencionamos que el modelo Trump responde a la desesperada
estrategia de revivir el “Nuevo Siglo Conservador Americano” inaugura-
do por George W. Bush en 2001 que intentd, a comienzo de este nuevo
milenio, impulsar la hegemonia estadounidense frente a la avanzada chi-
na, estimulando de esta forma una nueva manera del desarrollo basado
en la securitizacién (con un enorme gasto en el sector militar).

Sin embargo, las distintas crisis del 2008 y del 2014*° darian un
duro golpe al papel del “Estado imperial” estadounidense cuestionando
la hipotesis” de Leo Panitch y Sam Gindin de que la crisis del 2008 y su
intento de solucion por parte de los EE UU reforzaria el lugar de este pais
en el capitalismo global. Dado que, como sefialan estos autores, EE UU
“es el epicentro de la crisis financiera global, pero el dolar estadounidense
sigue siendo el refugio seguro” (PANITCH; GINDIN, 2015, p. 481).

En este sentido, la nueva globalizacién Sur-Sur*® impulsada por China
posee elementos para el surgimiento de un nuevo sistema interestatal parale-
lo aunque dudosamente sustituto del actual. A tal proposito, en relacion a la
region latinoamericana, sefialamos los enormes créditos®, préstamos e inver-
siones” acompanados por numerosos acuerdos estratégicos y tratados de libre
comercio’ que el gigante asiatico ha materializado en este nuevo milenio con
los distintos paises latinoamericanos. No obstante, hay que hacer hincapié en
que la disminucién en el financiamiento de China hacia AL en el 2017 se debe
a que los fondos regionales han adquirido mayor relevancia en los tltimos
afios, pero podria volver a aumentar si se aprobaran proyectos integrados a
la iniciativa china de la OBOR en la region (MYERS; GALLAGHER, 2018).

Reflexiones finales

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

Para Panitch y Gindin (2015, p. 405):

En el nuevo milenio se producia un claro proceso de desarrollo capitalista en el
sur global, aunque todavia fuera sumamente desigual y el éxito estadounidense
en crear un mundo a su imagen y semejanza se comprobaba por todo el mundo
en el funcionamiento de las empresas en un entorno en el que el modelo esta-
dounidense de capitalismo se consideraba evidentemente correcto en si mismo.

Sin embargo, el siglo XXI vislumbré un cambio en la forma de acu-
mulacion global en que las grandes Empresas Transnacionales (ET), que
organizan la produccién de mercancias a escala planetaria, encontraron
conveniente la migraciéon de numerosos procesos fabriles hacia la region
de Asia-Pacifico (SLIPAK, 2014). En este sentido, tal como sefiala Stuenkel
(2016), vivimos el reflejo de un mundo cada vez mas centrado en Asia,
como resultado de un cambio histérico del poder de Occidente hacia el
continente que concentra mas de la mitad de la poblacién mundial.
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Este trabajo argumenta lo que prefigurabamos en al inicio del ar-
ticulo, es decir, que el actual momento de crisis de la economia mundial
muestra el debilitamiento de los acuerdos suscritos en la Carta de las Na-
ciones Unidas en 1945 y que, tal como se ha intentado sefalar, vivimos el
surgimiento de un nuevo orden interestatal que coexiste con éste ultimo
pero que poco a poco va ganando terreno con China como lider.

En cuanto a AL, esta situaciéon marcaria también el aspecto politi-
co en la region dado que a partir del nuevo escenario electoral que se ha
desarrollado en México® y en Brasil®”, se podrian construir distintos pro-
yectos de integraciéon que mirarian ya sea hacia China o hacia EE UU. En  32. Andrés Manuel Lopez Obrador

. . . . .. lider de Morena resulté ganador en
este sentido, se evidencia que las relaciones entre estados van adquiriendo . ; o
] ) ) ) las elecciones del primero de julio de

rasgos de un sistema interestatal centrado en Asia que coexiste con el de 2018, marcando la historia de México,

la Segunda posguerra. donde por primera vez un presidente de
. . . . . . izquierda gobernara a uno de los pafses
Finalmente, el nuevo er.1tramado de instituciones que (?hlna hja ido més importantes y estratégicos de AL
creando a lo largo de estos tltimos afios daria paso a un “multilateralismo
competitivo” (STUENKEL, 2017, p. 240) que, mas que generar rupturas
con el actual sistema interestatal, los haria convivir permitiendo nuevas

practicas y dindmicas de interaccion global.
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REsuMoO

Este artigo analisa o acolhimento dos refugiados na Unido Europeia, conside-
rando a securitiza¢do da migragdo como um empecilho para a prote¢io dos
refugiados acolhidos. Em primeiro, examina-se a discussdo politica sobre as
migrages forgadas na Unido Europeia, focando nos refugiados, particularmen-
te, no exemplo da Italia, e, em segundo, avalia-se a importancia da integra¢io
institucional e humanitéaria dos refugiados no local de acolhimento. Em terceiro,
identificam-se solu¢des para melhorar seu acolhimento nos paises da Unido Eu-
ropeia. Observou-se, ao final, que os Estados se eximem da sua responsabilidade
enquanto importantes atores para a protecao desses migrantes forcados, sendo
necessario discutir medidas que contribuam para uma maior cooperacido dos
Estados, em vez de reforcar a securitizagio da migracio local.

Palavras-chave: Acolhimento dos refugiados; Unifo Europeia; Securitiza¢io da
migragdo.

ABSTRACT

This article reflects on the refugees’ reception in the European Union, consi-
dering the securitization of migration as a barrier to the protection of hosted
refugees. At first, the political discussion on forced migration in the European
Union is examined, focusing on refugees and, particularly, in the example of
Italy, and, secondly, the importance of institutional and humanitarian integra-
tion of refugees in the host country is evaluated. Thirdly, solutions to improve
their protection in the European Union countries are identified. Lastly, it was
observed that States exempt themselves from their responsibilities with regards
to being important actors to the protection of these forced migrants, being
necessary to discuss measures that foster cooperation among states, instead of
reinforce the securitization of local migration.

Keywords: Refugees’ reception; European Union; Securitization of migration.
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RESUMEN

Este articulo examina la acogida de refugiados en la Unién Europea, conside-
rando la securitizacién de la migracién como un obstaculo para la proteccion

de los refugiados acogidos. En primer lugar, se examina el debate politico sobre
las migraciones forzadas en la Unién Europea, centrandose en los refugiados y,
en particular, en el ejemplo de Italia, y, en segundo lugar, la importancia de la
integracion institucional y humanitaria de los refugiados en el sitio de acogida.
En tercer lugar, se identifican soluciones para mejorar su acogida en los paises de
la Uni6én Europea. Al final, se observé que los Estados se afastan de su responsa-
bilidad como actores importantes para la proteccion de estos migrantes forzados,
siendo necesario el debate de las medidas que contribuyan a una mayor coopera-
cion entre los Estados, en lugar de reforzar la securitizacién de la migracion local.

Palabras-clave: acogida de refugiados; Unién Europea; Securitizacién de la migracion

GonsideragBes inicials, ... ...

Em grande parte da trajetéria dos estudos de Relagbes Internacio-
nais, os migrantes forcados foram negligenciados enquanto objeto de
abordagem. Discutir os contextos histdricos que provocaram e ainda pro-
vocam as migrag¢oes forcadas, como os conflitos e as guerras, tendia a ser
a forma mais comum de tratar o tema em questdo. No entanto, quando,
na década de 1950, foi criado um regime de prote¢do para os refugiados,
ap6s a crise de migracao forcada causada pela Segunda Guerra Mundial
(BARNET'T, 2002), esses individuos passaram a adquirir uma posi¢ao
mais importante como objeto de analise. Ainda que no contexto pos-Se-
gunda Guerra Mundial a questdo dos refugiados tenha adquirido maior
importdncia para o Direito Internacional, entende-se que somente mui-
to tempo depois essa tematica obteve relevancia no campo de Relag¢Ges
Internacionais. Isso se justifica pelo fato dessa disciplina, no contexto do
poOs-Guerra, ter voltado sua atencdo mais para as causas e para os impac-
tos desse conflito (SMITH, 2013), do que para os individuos.

De acordo com Betts (2009), expandir as discussdes na politica in-
ternacional sobre um regime de protec¢ao aos refugiados foi de suma im-
portancia tanto para a teoria quanto para a pratica. Com isso, entende-se
que, de forma imprescindivel, o olhar académico, bem como o da socie-
dade civil, se direcione cada vez mais para os refugiados, a fim de melhor
contribuir com a formulac¢io de politicas para sua protec¢do e de solugao
dos problemas relacionados a eles.

Com a criagdo do regime internacional para a prote¢do dos refu-
giados, estabelecido por meio de acordo entre Estados, foi determinado
que a dignidade humana e os direitos basicos desses individuos fossem
assegurados (LOESCHER, 2014). No entanto, observa-se que ainda ha
uma série de lacunas na prote¢do dos refugiados na pratica, uma delas
relacionada a falta de cooperacio entre esses Estados. Um exemplo ¢é a
forma de atuagdo de alguns paises da Unido Europeia (UE), como Italia
e Reino Unido, em que, em muitos casos, os refugiados sdo mantidos em
centros de detenc¢do, em vez de serem acolhidos, conforme prevé o Siste-
ma Europeu Comum de Asilo (SECA) (UNIAO EUROPEIA, 2014). Nesses
casos, os refugiados chegam a ser considerados criminosos, vistos, assim,
como uma ameac¢a ao Estado (PEREIRA, 2016).
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Ao analisar a forma como a Unido Europeia lida com a questao dos
refugiados, nota-se que é comum os seus paises membros enquadrarem
essa questao em uma agenda de seguranga. Isso se fortalece por meio do
discurso, constantemente disseminado na Europa, de que a questdo dos
refugiados € um grande problema nesse continente pelo fato de a Euro-
pa fazer fronteira com a Africa e o Oriente Médio (PAOLET'TI, 2014).
Contudo, a Europa nio é o principal destino dos refugiados, uma vez
que esses buscam refligio principalmente em paises vizinhos, ou seja,
do mesmo continente dos seus paises de origem. Dessa forma, parece
tornar-se desnecessaria a “situacdo de emergéncia” nos paises europeus
sobre essa questao (PAOLET'TI, 2014). Interpreta-se, desse modo, que ha
um desinteresse dos Estados da UE na prote¢ao dos refugiados e um inte-
resse em securitizar a migra¢ao. Sendo assim, questiona-se de que forma
sdo acolhidos os refugiados na Unido Europeia, levando em consideragao
a securitizagdo da migracao nessa regido.

Para nortear a discussio a respeito do tema, as questdes relaciona-
das ao principal objetivo do artigo buscam observar a discussao politica
sobre as migracoes for¢adas na Unido Europeia, tendo como foco os refu-
giados e utilizando-se do exemplo da Italia, além de discutir a integracao
institucional e humanitaria dos refugiados no local de acolhimento e, por
fim, identificar solu¢oes a fim de melhorar o acolhimento dos refugiados
nos paises da Unido Europeia.

Dessa forma, o artigo, primeiramente, faz uma breve analise das
migrac¢oes forcadas internacionais, debrucando-se mais especificamente
sobre os refugiados e sobre a discussao politica na Unido Europeia, res-
saltando o caso da Italia, em torno da tematica. Aqui, chama-se a aten¢do
de como as imigrac¢oes extracomunitarias desse bloco tém sido tratadas
como uma agenda de seguran¢a (GARCIA, 2014), em que os migrantes
representam a ameacga em potencial. Esse processo ¢ conhecido como “se-
curitiza¢do da migragao”, pois, a priori, as imigragdes eram parte apenas
da esfera politica, mas ao ser elevado o seu grau de importancia, passam
a ser vistas com carater emergencial (BUZAN; WAVER; WILDE, 1998),
discussdo essa aprofundada na segunda parte do artigo. Securitizar a mi-
gracdo torna a situagao dos refugiados ainda mais delicada porque afeta o
acolhimento e a protecao desses individuos (GARCIA, 2014). Esse processo
ja é utilizado na Unido Europeia de forma comum, utilizando-se o argu-
mento de que as migragdes, sendo uma ameagca aos Estados, provocariam
riscos em varios niveis, dentre eles: o econdmico, o social e, além disso, a
inseguranga relacionada a possiveis atuacoes terroristas desses imigrantes.

Por fim, o artigo reflete sobre as medidas que podem auxiliar na so-
lugdo do problema do acolhimento dos refugiados na Unido Europeia, em
virtude da securitizagdo da migragdo nessa regido. Uma das solugdes pri-
mordiais diz respeito a cooperag¢ao dos Estados-membros da UE para esse
acolhimento e para protecao dos migrantes for¢ados que buscam refagio
no Bloco. Logo, o artigo finaliza com algumas consideragbes a respeito da
tematica em questao, compreendendo, assim, a relevancia de se discutir o
acolhimento dos refugiados na Unido Europeia, e considerando, ainda, a
importancia de os Estados cooperarem para uma melhor prote¢ao desses
migrantes, ao invés de reforcar a securitizagdo da migragao.
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Uma discussao po
Unido Europeia

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

itica sobre as migracdes e o0 sistema de refdgio na

As migrag¢Ges tém gerado intensas discussdes no mundo contem-
poraneo, embora elas ndo sejam um novo fendmeno mundial, diferen-
ciando-se em contextos, causas e consequéncias. Foi com o proprio ato
de migrar de uma regido para outra que os individuos contribuiram para
que as sociedades passassem por processos de construg¢do e transforma-
¢do, proporcionando o surgimento de diversas identidades, crengas, lin-
guas, modo de organizacao de vida etc. (PEREIRA, 2016). De acordo com
Castles (2005, p. 15-16), “as migrac¢des podem contribuir para um maior
desenvolvimento e para a melhoria das condi¢des econdmicas e sociais,
[..] mas podem também ajudar a promover a estagnagao e a desigualda-
de” nas sociedades. Para esse autor, os resultados gerados pelas migracoes
dependem das caracteristicas que elas possuem, bem como do posicio-
namento dos governos que lidam com elas. Castles (2005, p. 15-16) ainda
afirma que as migra¢des podem contribuir “para a erosdo das fronteiras
tradicionais entre linguas, culturas, grupos étnicos e Estados-nagao”, e,
dessa forma, provocar um tipo de abalo na estrutura do Estado e de sua
autonomia enquanto possuidor de identidades e culturas proprias.

No século XXI, as pessoas tém migrado por diversos motivos, seja
em busca de uma melhor qualidade de vida, oportunidades de emprego,
oportunidades de estudos, seja por migrac¢do for¢ada causada por perse-
guicoes, conflitos ou desastres ambientais (ROCHA; MOREIRA, 2010).
E necessario ressaltar que as migracdes podem diferenciar-se, além de
outras classificagGes, entre: migracdes internas, que sdo aquelas em que
o individuo se desloca para outro municipio ou regido dentro de seu pro-
prio Estado, e migra¢6es internacionais, em que os individuos atravessam
as fronteiras internacionais dos Estados (CASTLES, 2005). Nesse artigo,
tratar-se-do das migracoes internacionais, mais especificamente de um
grupo de migrantes forcados que atravessam as fronteiras entre Estados,
chamados de refugiados.

A pessoa refugiada, de acordo com a Convengdo de Genebra de
1951 (ACNUR, 1951), em seu artigo 1°, combinado com o Protocolo de
Nova lorque de 1967, é aquela que esta fora de seu pais de origem ou
nacionalidade e ndo pode ou nio quer voltar a valer-se da prote¢ao deste
pais por perseguicdo ou temor bem fundado de persegui¢cdo em razio
de raca, nacionalidade, religido, grupo social ou opinido politica. Juridi-
camente, a defini¢do de refugiado contém sentido mais especifico, dife-
rentemente das outras categorias que sdo parte das migracoes for¢adas,
como os deslocados internos, os quais ndo possuem uma protecao juridi-
ca internacional como a dos refugiados. Nesse sentido, percebe-se que os
refugiados estdo em uma categoria “privilegiada” no que diz respeito a
protecao juridica (PACfFICO, 2010), mas, ainda assim, sofrem na pratica
com as falhas e as omissoes dos Estados que sdo membros da Convengao
de Genebra supracitada.

Aslacunas na protecao dos refugiados podem ser expressas de diver-
sas formas. Uma delas diz respeito a falta de cooperacao dos Estados para
o acolhimento desses individuos. Na Europa, por exemplo, geralmente
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utiliza-se o argumento de que os imigrantes, sem excecdo de categoria,
ameacam a estabilidade do Estado em seus diversos niveis (econémico,
social ou politico) (BUZAN; WAVER; WILDE, 1998). Esse discurso pode
contribuir para a falta de responsabilidade com a protecao dos individuos
que solicitam refagio. Segundo Giuliani (2012), na década de 1990, com o
processo de globalizagao, a Italia se viu em uma situag¢ao de emergéncia.
Isso aconteceu devido as mudangas no fenémeno das migragoes, que, por
sua vez, desencadeou um aumento de 60% da populagdo estrangeira da
Italia ainda nessa mesma década. Nesse contexto, as politicas de restri¢ao
aos migrantes, incluindo os refugiados, foram intensificadas, dificultando
tanto o acesso quanto a permanéncia desses individuos na Europa.
Nesse cenario de globaliza¢do da década de 1990 e, com efeito, do
aumento dos fluxos migratorios, os partidos politicos de direita’ em al-
guns paises da Unido Europeia passaram a incorporar uma retdrica que
disseminava o medo dos migrantes (GARCIA, 2014). Esses individuos
comegaram a ser vistos como problemas que os Estados enfrentariam,
difundindo uma ideologia para a populagdo de suposta ameaga. O caso
italiano sobre a tematica serve de exemplo, uma vez que, na Italia, evi-
denciou-se que tanto os discursos proferidos pela midia, quanto os discur-
sos de politicos se transformaram em medidas tomadas pelo governo a
fim de securitizar a imigracao local (VELASCO, 2014). Conforme Garcia
(2014, pp. 236-237), no caso da Italia,
[a] Otica securitaria conjugada a retérica do perigo serviu para justificar a ado¢do
de medidas excepcionais que excedem o quadro juridico regular, colocando a
emergéncia e a seguranca nacional em um lugar de destaque na praticas governa-
mentais e estratégias midiaticas bem como na vida do cidaddo comum e nas suas
relagbes com os estrangeiros. Se até os anos 1980 a convivéncia com os estran-
geiros era considerada pacifica ou isenta de violéncia simbolica e material, no

espaco de poucos anos essa postura da lugar a hostilidade e a eventos cotidianos
de violéncia contra os imigrantes.

Com a hostilidade contra os migrantes, riscos sdo gerados aos re-
fugiados. Em certos casos, como em contextos de conflitos e guerras nos
seus paises de origem, esses individuos se sentem obrigados a sair em
busca de refugio e possuem, como algumas das opg¢des de destino, os
paises da Unido Europeia (UE). Para Ferreira (2014, pp. 74-75), os paises
desse Bloco sempre estiveram entre os principais destinos de migrantes
voluntarios internacionais, contudo, segundo Fargues e Fandrich (2012),
os paises europeus também sempre receberam de forma significativa os
refugiados. Argumenta-se que, por esse motivo, foi criado o Sistema Du-
blin, qual seja, um regulamento da UE que estabelece os critérios para
os Estados-membros adotarem, dentro de sua responsabilidade, sobre os
pedidos de reftigio, tal como determinar o Estado-membro responsavel
pela solicitagao de refigio (KASPAREK, 2016). Na maioria dos casos, esse
Estado ¢ o primeiro local aonde os refugiados entram na UE, o que, para
os paises que sdo porta de entrada da Europa, € visto como um problema.
Isso agrava a situagdo dos refugiados, ja que muitos desses paises, como
a Italia, utilizam a deten¢do de migrantes, incluindo refugiados, um dos
motivos para que o Sistema Dublin seja considerado falho.

Para Kasparek (2016), o Sistema Dublin tende a limitar o acesso
de refugiados, abandonando essas pessoas que precisam da protegdo in-

5. De acordo com Wermuth (2014, p.
193), nesse momento “0 que se observa
é que a migragdo se transforma em
bode expiatério da profunda crise
econdmica em curso e grande trunfo dos
partidos de direita”, ou seja, as migra-
¢Oes passam a ser parte dos discursos
politicos como um problema que precisa
ser solucionado, a fim de impedir que

as areas econdmicas e sociais da so-
ciedade europeia se desestruturem por
causa dos imigrantes. Alguns exemplos
de partidos “de extrema-direita, que nos
(ltimos anos tém usado o combate a
imigracdo como uma de suas principais
plataformas eleitorais” sdo o partido
neofacista Forga Nova, Falange, na Es-
panha, e o Partido Nacional Democrata
alemao (VELASCO, 2014, p. 133).
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ternacional. Segundo esse autor, esse sistema foi criado para facilitar o
acesso ao reftigio. No entanto, ele funciona como um tipo de filtro’ para
que os membros da UE o utilizem durante o pedido de refagio. A Italia,
por exemplo, buscou implementar politicas restritivas aos migrantes, a
comegar pelas suas fronteiras (GIULIANI, 2012, p. 279).

Arestri¢ao ao acolhimento de imigrantes em paises-membros da UE
inclui todas as categorias, inclusive a dos refugiados. Independentemente
de que esses sujeitos necessitem de acolhimento, os Estados reivindicam
o fechamento de fronteiras que, por sua vez, justifica-se por uma politica
de seguranca nacional (SARAIVA, 2017), esquecendo-se da seguranga dos
proprios sujeitos/refugiados. De acordo com Pacifico (2010, p. 40),

[a]s politicas restritivas fronteiri¢as sdo tidas como medidas necessarias pelos Es-
tados nortistas ricos para prevenir os migrantes indesejaveis de deixarem seus pa-

ises. Tais politicas sdo parte de uma agenda de seguranga global mais ampla, em
que os excluidos sio tratados como fonte de conflito, terrorismo ou instabilidade.

Desse modo, caracterizar os migrantes como possiveis ameacas a
sociedade, contribuindo com a percep¢ao de que eles colaboram com o
aumento dos indices de criminalidade e de inseguranga, torna-se oportu-
no para que se pratiquem cada vez mais as politicas de conten¢do em vez
de fornecer refiigio aos refugiados. Além dessas restri¢gdes e, portanto, do
nao fornecimento de assisténcia social aos refugiados, esses sao detidos
como migrantes ilegais (LOESCHER, 2014), o que torna a sua situa¢ao
ainda mais delicada.

Em certos paises da Unido Europeia, como Italia, Reino Unido e
Grécia, € comum os refugiados serem detidos e deportados. Os migrantes
forcados sdo mantidos em centros de detencao e, posteriormente, depor-
tados pelos mesmos Estados a que esses individuos recorrem para solicitar
a condi¢ao de refugiado (GARCIA, 2014). De acordo com Harrel-Bond e
Voutira (2007), os centros da Europa que recebem os refugiados variam
entre centros de acolhimento, como na Suécia e na Grécia, instalacoes
tfechadas de prisao para refugiados e outros tipos de imigrantes, como no
Reino Unido, e atos de reais prisdes, a partir das quais os refugiados pas-
sam a ser mantidos em celas até serem condenados como criminosos. Em
ocasides em que ¢é inviavel expulsar os estrangeiros instantaneamente, eles
sdo levados aos chamados “Centros de Permanéncia Temporaria”, onde
ficam por determinado tempo até serem expulsos dos paises nos quais
pretendiam ficar (GARCIA, 2014). Para Garcia (2014, p. 242), € necessario

[o]bservar que, embora a nomenclatura oficial destes centros remeta a
configuracio de espacos de acolhimento temporario, eles funcionam
de fato como centros de detengdo, nos quais os imigrantes, potenciais

refugiados e solicitantes de refiigio sdo mantidos em confinamento até que
seja concretizada sua expulsdo \deportacdo.

Além da situagdo insatisfatéria do acolhimento aos refugiados na
Unido Europeia, esses individuos sdo passiveis de uma série de preconcei-
tos e alvos de atos xenofdbicos, o que torna a sua integragdo a sociedade
que lhes da refugio muito dificil. Para Lussi (2015), isso pode ser inter-
pretado como uma politica de “criminaliza¢do da migra¢do” (explanada
a posteriori), que expressa que, como ressaltado, o migrante é caracteri-
zado como um sujeito indesejavel. De acordo com essa autora, “a ideia



Ana Beatriz da Costa Mangueira, Andrea Maria Calazans Pacheco Pacifico, Fabio Rodrigo Ferreira Nobre e Filipe Reis Melo @ O acolhimento dos refugiados
na Unido Europeia em virtude da securitizagdo da migragdo na regido

de que os estrangeiros atentam contra a seguranca da popula¢io autdc-
tone ¢é facilmente levada a formas de marginalizacdo dos estrangeiros,
favorecendo comportamentos xendfobos que os excluem da populagao
que tem direito & seguranca publica” (LUSSI, 2015, p. 140). O sistema de
acolhimento dos refugiados na Italia, por exemplo, pode ser visto como
problematico, uma vez que esses individuos sdo mantidos em centros de
detencio e, ainda, enfrentam obstaculos diversos (i.e. juridicos, sociais e
culturais) quando buscam integrar-se na sociedade italiana.

Os centros de acolhimento para migrantes e a recepedo de refugiados na Itdlia

A securitizagdo da migra¢ao na Italia pode ser entendida como o re-
sultado da soma de pelo menos dois elementos: o posicionamento da socie-
dade italiana e de grupos domésticos sobre as migracdes e das praticas de
securitizacdo da migracao da Unido Europeia (ALVES, 2015). Atinente ao
primeiro elemento, Zincone e Caponio (2006 apud PAOLETTI, 2011) acre-
ditam que o periodo eleitoral na Itdlia ¢ um momento oportuno para o au-
mento de presses sobre a questdo migratéria. Nesse contexto, o apoio da
populacdo, que se demonstra a favor de obstaculos a entrada de migrantes
no pais, € significativo (ZICONE; CAPONIO, 2016 apud PAOLET'TT, 2011).
De acordo com Gattinara (2017), parte da populagao italiana teme
refugiados, principalmente de nacionalidades especificas, como sirios.
Para esse autor, essa populagdo acredita que os refugiados podem in-
fluenciar o aumento de ataques terroristas e ainda afetar a economia do
pais®. Com efeito, promovem-se campanhas ‘anti-imigracdes’ e ‘anti-re- 6. Mais informagges sobre o contetido
fugiados’. Essas mobilizacdes acontecem de varias maneiras, como con- 9@ pesquisas que falam sobre essa
frontagbes em centros em que permanecem os refugiados e criagao de Eiﬁﬁ:ggi;&p;)lafjg Lt:fl;z:gscée;: "
programas para ‘conscientiza¢ao’ dos cidadaos sobre os estrangeiros, uti-  encontra nas paginas finais do artigo.
lizando-se de narrativas contra a suposta invasdo de populagoes de cultu-
ras distintas (GATTINARA, 2017). Essas questdes refletem o modo como
os refugiados sdo acolhidos na Italia, pois, conforme supracitado, o posi-
cionamento da populagdo e de grupos domésticos desse pais influencia a
securitiza¢do da migracéo.
O relatério da Anistia Internacional de 2017/18 denunciou as a¢Ges
da Italia quanto as migra¢Ges. Migrantes que chegavam ao pais pelo mar,
no ano 2017, eram resgatados por Organiza¢bes Nio-Governamentais
(ONGs), e a resposta italiana, com o apoio da Unido Europeia, foi impor
um cédigo de conduta para limitar esses resgates (AMNESTY INTER-
NATIONAL, 2018). Essa pode ser considerada uma politica de securiti-
zagdo que afeta pessoas que se encontram em situa¢do de reftigio. Além
disso, segundo esse relatério, a Italia busca estabelecer e manter acordos
com paises terceiros em matéria de migracao para conter fluxos migraté-
rios considerados irregulares, o que também gera riscos para as vidas de
refugiados. Essa medida compactua com a prisao de migrantes, incluindo
pessoas em situacdo de reftigio, o que desrespeita os direitos humanos
(AMNESTY INTERNATIONAL, 2018).
O sistema de acolhimento de refugiados na Italia ndo é uniforme
para requerentes de refigio e demais categorias de migrantes (ASGI,
2019). Ao chegarem ao pais, esses individuos podem ser levados para os

69



Ei estudos internacionais ® Belo Horizonte, ISSN 2317-773X, v. 7, n. 3, (dez. 2019), p.63 - 82

70

chamados ‘Centros de Primeiros Socorros e Acolhimento’ (CPSA), onde
sdo feitas as primeiras identifica¢des dos migrantes, que permanecem
nesses locais até serem enviados para outros centros; ‘Centros Coleti-
vos’, como Centros de Alojamentos (CDA-Centro di Accoglienza), ‘Centro
de Recepgao para Solicitantes de Refugio’ (CARA, Centro di Accoglienza
Richiedenti Asilo) e ‘Centros de Acolhimento Temporario’, os quais sao
implementados pelas prefeituras quando os outros centros nao possuem
condicoes de acolher os migrantes (ALVES, 2015).

A recepgdo de refugiados na Italia acontece também por meio do
Sistema de Solicitantes de refugio e Refugiados (SPRAR - Sistema di Pro-
tezione per Richiedenti Asilo e Rifugiati), que consiste em uma rede forma-
da por autoridades locais e por ONGs, financiadas por fundo publicos, e
recepciona os refugiados prestando servigo de assisténcia e integragdo.
No entanto, esses servigos sao prestados somente aqueles que ja tenham
formalizado sua situagdo enquanto solicitantes de refagio ou refugiado,
principalmente aqueles que ja se encontram no territério italiano (ASGI,
2019). Sobre os Centros de acolhimento, conforme a ASGI (2019), a lei ita-
liana ndo especifica um prazo para a permanéncia dos individuos nesses
locais, mas supde que deve durar até que questdes relacionadas a identifi-
ca¢do dos migrantes sejam resolvidas.

Os chamados ‘Centros de acolhimento’ na Italia sao utilizados, se-
gundo Alves (2015), para manter migrantes considerados irregulares, ain-
da que dentre estes estejam os que migraram for¢osamente. Além disso,
acontecem as expulsoes coletivas. Embora elas ndo sejam possiveis de se-
rem concretizadas de imediato (GARCIA, 2014), violam as normas sobre
protecao dos refugiados (ALVES, 2015). Esses Centros sdo considerados
por ONGs e agéncias da Organizac¢do das Na¢des Unidas (ONU) como
locais de risco para os refugiados, pois, embora sejam conhecidos como
centros de acolhimento, eles funcionam, de fato, como centros de deten-
¢ao (GARCIA, 2014).

De acordo com o Global Detention Project (2018), ndo existe trans-
paréncia na forma como os refugiados sao detidos e mantidos nos Cen-
tros de detenc¢do na Italia. Para Martino et al (2012, p. 108), os centros
podem ser comparados a prisoes, tendo em vista que s3o instalacdes de
antigos prédios de quarteis militares e, ainda, estdo sob forte vigilancia.
Os migrantes ficam alojados em celas e ndo podem sair sem autorizagio
(GLOBAL DETENTION PROJECT, 2018). A situacdo humanitaria nesses
locais faz parte de um amplo debate entre as organizagdes humanitarias e
o proprio ACNUR, tendo em vista que individuos muitas vezes em condi-
¢oes de refugio sao detidos, o que descumpre as diretrizes da Convengao
de Genebra sobre refugiados (ALVES, 2015, p. 96). Ademais, associa¢des
cooperativas e funcionarios que gerenciam os centros de detencao na Ita-
lia ja foram investigados por corrupgao e outros danos que colocavam em
risco a vida dos migrantes, como a situagao precaria desses locais (GLO-
BAL DETENTION PROJECT, 2018).

Em maio de 2017, o Comité de Direitos Humanos da ONU criticou
a detengao prolongada de refugiados e, ainda, a classificagdo incorreta dos
solicitantes de refligio como migrantes econdmicos. Além disso, esse co-
mité denunciou os procedimentos severos durante o processo de identifi-
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cagdo desses sujeitos AMNESTY INTERNATIONAL, 2018). A Italia, por
seu turno, se demonstrou passiva, ignorando pedidos de esclarecimentos
sobre a deten¢do de refugiados e sobre sua permanéncia nos centros de
detencdo (GLOBAL DETENTION PROJECT, 2018).

A detencao de refugiados na Italia, embora, na maioria das vezes,
arbitraria, constitui apenas uma das praticas que fere os direitos desses
migrantes for¢ados. Os refugiados lidam com problemas de integra¢do na
sociedade italiana, a comegar com o processo de residéncia, pois muitas
vezes as circunstancias os levam a optar por viver em prédios abandona-
dos (ASGI, 2014), o que consiste em uma falha do Estado em estabelecer
politicas eficientes voltadas a integracdo dos refugiados, ja que eles sao
privados do acesso a moradia no pais (ASGI, 2014). Segundo o ultimo re-
latério da Anistia Internacional (2018), na Italia, praticas de discriminag¢ao
no acesso a habita¢do contra refugiados sdo comuns. Em agosto de 2017,
autoridades italianas expulsaram refugiados que ja viviam ha alguns anos
em Roma (AMNESTY INTERNATIONAL, 2018).

Para Gattinara (2017, p. 328), a maioria dos governos europeus, den-
tre eles a Italia, apoia a adogdo de politicas de seguranga voltadas para
as migragoes. Essas politicas desconsideram, muitas vezes, a garantia da
protecao de pessoas que se encontram em situa¢ao de refuigio. Por isso,
entende-se que o sistema de acolhimento dos refugiados na Italia esta
imerso em uma problematica que envolve diversos atores, como as ONGs
e sua atuacdo, a recep¢ao em centros de acolhimento ou de detengdo e o
posicionamento da sociedade civil e de autoridades italianas. A problema-
tica consiste em uma falta de aparelhamento preocupado, de fato, com
a situacao dos refugiados, que em muitas circunstancias sdo detidos e
mantidos em centros de detencdo ou, ainda, ndo conseguem se integrar
na sociedade italiana devido a praticas xenofobas, comumente vista em
outros paises da Unido Europeia.

Discussoes politicas sobre refugiados na Unido Europeia

Segundo Harrel-Bond e Voutira (2007), tanto a midia quanto os dis-
cursos politicos na Europa dificilmente usam o termo “refugiados” para
se referirem a esses individuos. Em vez disso, os refugiados sdo denomi-
nados “migrantes irregulares” ou apenas “solicitantes de refagio”, o que
pode reforgar ainda mais o obstaculo para sua prote¢do, enquadrando a
tematica em uma agenda de seguranca (HARREL-BOND; VOUTIRA,
2007). Entende-se, portanto, que ao considerar os refugiados como mi-
grantes irregulares, interpretagdes erroneas podem ser desencadeadas
por parte da populagio civil europeia, de que todos os migrantes se en-
quadram no mesmo patamar e, assim, nao deveriam ser tratados de for-
ma diferenciada.

Geralmente, os debates que abordam o tema “migracdes” sdo in-
tensificados em contextos de campanhas eleitorais nos paises que com-
poem a UE, como aconteceu com o caso do Brexit (sigla em inglés), que
diz respeito a decisdo do Reino Unido de sair da Unido Europeia apos
um referendo popular (IOV; BOGDAN, 2017). A decisao do Brexit foi, em
parte, influenciada pela problematica envolvendo esse tema no Reino
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Unido, uma vez que sua sociedade civil se encontrava insatisfeita com as
decisGes do Bloco relativas a entrada de imigrantes extracomunitarios
na UE (I0V; BOGDAN, 2017). Isso se explica justamente pelo entendi-
mento de que os estrangeiros s3o as sementes de futuros problemas nas
sociedades de acolhimento. Assim, “a utiliza¢do perspicaz de imagens
poderosas de desastres iminentes € uma tatica politica bem estabelecida”
(PAOLETTI, 2014, p. 141).

Outra argumentativa politica da UE sobre a tematica diz respeito
a forma exacerbada com que o fluxo de imigrantes e/ou refugiados é tra-
tada na Europa, onde, em certos contextos, o fluxo é apresentado como
muito intenso ou “fora dos limites” em dire¢do aos paises desse conti-
nente (FERREIRA, 2014). Nota-se que isso, também, ¢ um dos discursos
que colabora com a securitiza¢do da migra¢ao local, porque impoe um
carater de emergéncia a questdo dos refugiados em dire¢do aos paises da
Unido Europeia, como o que ocorreu no contexto da Primavera Arabe
(COSKUN, 2015), ou seja, periodo em que eclodiram protestos e revoltas
em paises no Norte da Africa no inicio do ano de 2011, os quais geraram
migracées forcadas da sua populacio (JOFFE, 2011).

Naquele periodo (especialmente de 2011 a 2012), foi atribuido ao
fluxo migratério um carater de emergéncia. Atinente a isso, propagou-se
a noticia de que um grande niimero de refugiados passou a solicitar re-
fgio na Europa (JOFFE, 2011). No entanto, esse niimero nio aumentou
de forma tdo consideravel, como foi divulgado na midia europeia (VE-
LASCO, 2014). Reforca-se, entdo, que a questdo dos refugiados foi posta
na agenda de seguranca europeia, dando a esse assunto ja polémico um
carater emergencial.

Uma agenda de seguranca europeia: 0s refugiados como ameaca
existencial?

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

Na Unido Europeia, é comum o fluxo de refugiados em direcao
aos paises do bloco gerar uma discussao em nivel politico e social, pois,
geralmente, essa tematica é associada a uma provavel “crise”, a qual po-
deria afetar a estabilidade social e econdmica dos Estados (PAOLETTI,
2014). E dessa forma que a culpa do aumento dos problemas econémicos
e da criminalidade se atribui a esses migrantes forcados (MARINUC-
CI, 2014). Além disso, para Wermuth (2014, p. 192), existe outro fator
que contribui para a imagem deturpada desses individuos, qual seja,
a imagem de “inimigo representado pelo terrorista”, que gera receio e
inseguranga na populacio.

Segundo Velasco (2014), esse sentimento de inseguranca foi mani-
festado por meio do discurso de David Cameron, realizado no ano de
2011 durante a Conferéncia de Seguranca de Munique. Segundo essa au-
tora, o primeiro ministro britanico declarou que as a¢oes do Reino Unido
contra o terrorismo nao deveriam ser feitas somente fora das fronteiras,
mas sim dentro do proéprio territério nacional. Isso faz parte de um qua-
dro “neorracista” europeu, em que se atribui ao migrante extracomuni-
tario e, principalmente de religido islamica, a ideia de ameaca, justificada
pela sua condi¢do de migrante e islamico (VELASCO, 2014).
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De acordo com Cunha (2014), o tema “migra¢do” na Unido Euro-
peia se encontra entre os assuntos mais discutidos na sua agenda politica.
Porém, desde a década de 1980, essa questdo comecou a fazer parte da
agenda de segurangca, construindo a percep¢ao do migrante como amea-
ca existencial. Ainda, para esse autor, a migra¢do na Europa possui uma
“relagdo direta com as fronteiras e os mecanismos de controle criados
pelos Estados e pela Unido Europeia” (CUNHA, 2014, p. 191), os quais pas-
saram a cooperar progressivamente na restri¢ao da entrada dos que sao
considerados “imigrantes ilegais” (CUNHA, 2014). Dentre esses imigran-
tes, a possibilidade de alguns deles necessitarem de acolhimento, como
os refugiados, é excluida, retirando, portanto, os seus direitos enquanto
migrante for¢ado solicitante de refagio (CUNHA, 2014).

Posteriormente, ja na década de 1990, paises como a Italia ja ha-
viam declarado estado de emergéncia sobre as imigra¢oes no pais (GAR-
CIA, 2014). Essa ag¢do aplica formas restritivas para o impedimento da
continuidade do “grande fluxo” de migrantes irregulares, incluindo os
refugiados, em dire¢do aos territorios italianos. Nos tltimos anos, des-
tacando os anos pos-Primavera Arabe, observa-se que a migragio tem
adquirido gradativamente carater de seguranga em alguns paises, como
Italia e Grécia, enquadrando o assunto como uma questao de emergéncia
(GARCIA, 2014).

Nos contextos em que as migracoes forcadas se intensificam, e
quando alguns dos destinos sdo paises europeus, torna-se mais facil os
Estados da Unido Europeia disseminarem, por meio de discursos e agées,
o entendimento de que essas migracdes representam uma questao de se-
guran¢a (BUZAN; WAVER; WILDE, 1998). Analisar um assunto, que
antes era apenas parte da agenda politica, como parte de uma agenda de
seguranca, significa securitizar o assunto. A securitizagdo é caracteriza-
da como a versdo mais extrema de politizagdo, pois tornar um assunto
publico como parte de uma agenda de seguranca significa torna-lo uma
questdo emergencial que necessita de medidas extraordinarias (BUZAN;
WAVER; WILDE, 1998).

A migrag¢do no ambito da Unido Europeia é um tema que foi lenta-
mente desenvolvido e tragado pela agenda de seguranca, também vincu-
lada a dinamicas sociais, profissionais e politicas mais amplas. Desde os
anos 1980, a migracao foi cada vez mais objeto de debates politicos sobre a
protecao da ordem publica e sobre a preservagao da estabilidade interna.
Esses debates também representaram a migragdo como um desafio para
o estado de bem-estar social e para a composi¢ao cultural da nagdo. Em
outras palavras, discursos e tecnologias de seguranga penetraram na eu-
ropeizagao da politica de migragdo. Um dos melhores exemplos é a Con-
vengdo de 1990, que cria o Acordo de Schengen de 14 de junho de 1985,
ligando a imigragao e o reftigio ao terrorismo, ao crime transnacional e
ao controle das fronteiras (HUYSMANS, 2000).

O desenvolvimento de discursos e politicas de seguranga na area
da migracdo ¢é frequentemente apresentado como uma resposta politica
inevitavel aos desafios para a ordem publica e para a estabilidade interna
do aumento do niimero de imigrantes (ilegais) e solicitantes de refuigio.
A securitiza¢do da migra¢do no contexto dos debates sobre o futuro do
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Estado de bem-estar social também estd inserida na luta pela legitimidade
politica na ordem politica do p6s-guerra na Europa. Desafios para o welfa-
re state, que comecou a ser alvo de debates turbulentos na década de 1970,
nio podem ser reduzidos a uma questio de recessao econémica ou a um
colapso da espiral entre o rapido crescimento econdémico e a criagdo de
direitos sociais (HUYSMANS, 2000).

Este universo social da “dimensao externa da seguranca interna” é
povoado pela grande maioria dos guardas e policiais da fronteira da UE,
designados para o controle dos migrantes. Esse movimento cria um con-
texto que favorece um conjunto especifico de disposi¢ées, enquanto inibe
firmemente outras pessoas (MEZZADRA, NEILSON, 2008). Em toda a
Europa, esse desenvolvimento levou ao surgimento de uma maquina de
mobilidade for¢ada, heterogénea e ramificada, na qual muitos migrantes
sdo confrontados com o fato de serem indesejados e com medidas politi-
cas destinadas a dominar e, portanto, “nomadiza-los” por meio de prati-
cas repetidas de expulsdo (DE GENOVA, 2017).

A securitiza¢do da migragdo na Unido Europeia torna a propria se-
gurancga dos refugiados fragilizada (VELASCO, 2014), pois esta politica
gera restri¢oes ao acolhimento. Sendo assim, ao considerar a migracao
como uma ameaga existencial, os refugiados estdo sujeitos a alguns ris-
cos, como aqueles relacionados a sua permanéncia nos centros de deten-
¢do, ou mesmo aqueles que dizem respeito as praticas xenofébicas contra
esses individuos, o que dificulta a sua integra¢ao local. Como consequén-
cia, em certos casos, 0 migrante opta pela migrac¢ao ilegal (LONG, 2014).
Nessa acepg¢do, a Unido Europeia corrobora e reifica a securitizagdo da
migracao por meio de principios e decisdes tomadas em conjunto, como
o fortalecimento da militarizag¢do nas fronteiras, o aumento de detencdes
e acoes punitivas (GARCIA, 2014).

Seja qual for sua designagao, esses migrantes sdo cada vez mais co-
locados como objetos de medos e ansiedades securitizados, ora como pos-
suindo uma agéncia repulsiva — ou seja, fraudes de identidade, furadores
de fila, pessoas que minam o consentimento na politica etc. — ou uma
agéncia perigosa — ou seja, criminosos, terroristas, agentes de inseguran-
ca etc. De toda forma, parece visivel que a securitizagdo da migragdo nos
estados ocidentais resultou em uma série de leis e politicas restritivas que
levantam importantes questdes sobre a relacdo entre prote¢ao e politica
(NYERS, 2003).

As politicas de controle sobre a migracao se iniciam nas fronteiras
europeias (SARAIVA, 2017). Esse tipo de controle ¢é realizado pela Agén-
cia de Fronteira e Guarda Costeira Europeia (Frontex- sigla em inglés)
(FRONTEX, 2017), criada pela UE com o objetivo de administrar as poli-
ticas sobre migracdo, assunto em comum entre os seus paises-membros
(IOV e BOGDAN, 2017). A supervisao das fronteiras europeias também
¢ feita pelo Sistema de Informagdo Schengen, “que visa aumentar a segu-
ranga e facilitar a livre circula¢do no espago Schengen” (IOV e BOGDAN,
2017, p. 13-14), que corresponde ao local em que ¢ feita a livre circulagao
de pessoas na Unido Europeia, criado a partir do acordo Schengen na
década de 1980, no qual os paises signatarios fornecem o direito de livre
circula¢do para os individuos (SCHENGEN VISA INFO, 2017).
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Esse sistema foi implementado na década de 1980, periodo em que
a protegdo interna europeia adquiriu maior importancia, provocando
a intensificacdo do controle das fronteiras externas (PEREIRA, 2016).
Cunha (2014) afirma que o supracitado acordo de Schengen possibili-
tou que internamente as fronteiras europeias fossem abolidas. No en-
tanto, concomitantemente a isso, as fronteiras externas se fortaleceram,
tendo em vista a necessidade, por parte dos Estados, de se protegerem
da “ameaca externa”, que sdo os migrantes extracomunitarios, isto é,
os estrangeiros ndo europeus. Para Voutira e Dona, (2007), isso poe em
evidéncia a preocupag¢io com a seguranga estatal, esquecendo-se da se-
guranga dos proprios individuos/refugiados, ja que eles sao considerados
uma potencial ameaga.

Com as severas restrigdes fronteiricas impostas pelos paises da
Unido Europeia, Dijck (2006) afirma que a imigracao ilegal pode ser man-
tida e até mesmo reforcada. Além disso, esse autor afirma que nao basta
somente o migrante nao possuir documentos de identifica¢do para sua
imigracao ser considerada ilegal (DIJCK, 2006). Nesse sentido, compreen-
de-se que a migracdo, além de securitizada, é criminalizada. De acordo
com Lussi (2015, p. 140), a criminalizagdo das migra¢Ges pode-se apresen-
tar de diversas maneiras, a saber:

a. a que a lei estabelece tipificando o crime da irregularidade migratéria; b. a que
os esteredtipos preconceituosos favorecem através de um discurso publico ou mi-
diatico de que os migrantes praticam mais crimes do que os nacionais; e ¢. uma
mais sutil, consequéncia de politicas restritivas e discriminatdrias que, rejeitando
os migrantes e refugiados, a0 mesmo tempo que pode empurra-los para os
circuitos do crime, leva os sistemas repressivos a identificar, prender e condenar

mais facilmente um estrangeiro do que um cidaddo nacional pelo mesmo crime
ou até a aplicar san¢es mais fortes, no caso dos migrantes.

Criminalizar a migracdo irregular, tornando-a ilegal, ao invés
de caracteriza-la como uma pratica infringente (LUSSI, 2015), sustenta
o processo de securitizagdo da migra¢do, em que o entendimento do
migrante como uma ameaca se torna um discurso “natural” (DIJCK,
2006). Mais uma vez, essa analise faz refletir sobre a situacao dos refu-
giados, pois esses, em determinados casos, sdo considerados migran-
tes ilegais, excluindo-se o fato de que solicitam refagio. E necessario
lembrar que os refugiados perdem tudo antes e durante o trajeto até
chegarem ao local de destino, portanto, normalmente, ndo possuem
documentos nem vistos para a entrada nos Estados europeus. E desse
modo que esses individuos ficam na mesma categoria dos criminosos
transnacionais e migrantes ilegais, simplesmente pelo motivo de terem
perdido seus documentos (GARCIA, 2014).

Para Pacifico (2010), quando os Estados estabelecem politicas que
restringem as migrag¢oes forgadas, os refugiados podem nio ser reco-
nhecidos como tais e, portanto, correm o risco de perder os seus direi-
tos como pessoas que necessitam da prote¢do internacional. Por esse
motivo, os refugiados sdo considerados “atores invisiveis”, tendo em
vista que sdo excluidos da sociedade que solicitaram refaigio por conta
da sua condi¢ao de migrante forcado (HARRELL-BOND; VOUTIRA,
2007, p. 295). Referente a isso, Lussi (2015, p. 141) afirma que a crimina-
lizagdo das migracoes
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[d]eteriora as condi¢Ges de vida dos migrantes e suas familias, aumentando pro-
cessos de exclusdo nas sociedades de chegada, o que impede sua integragdo e a
coesdo social.” “A criminaliza¢do pode ser expressa também pelo tratamento dis-
criminatorio da lei ou das politicas quando estas exigem de migrantes condi¢Ges
e comportamentos que nio sdo exigidos dos nacionais ou vice-versa [...].

Segundo Long (2014), uma das maiores dificuldades acerca do aco-
lhimento e da prote¢do dos refugiados reside na questao da colaboragao
dos Estados, e no convencimento de que esses individuos ndo seriam um
tardo (burden) para a sociedade que os acolhe. Conforme ela, os cidadaos
desses Estados “permanecem firmemente comprometidos com um siste-
ma no qual” sdo eles os sujeitos que possuem o “direito de ter direitos”
(LONG, 2014, p. 8), e ndo os migrantes, sejam eles refugiados ou nao.
Portanto, além das restri¢cdes fronteiricas na UE, as quais buscam difi-
cultar a mobilidade dos imigrantes extracomunitarios (CUNHA, 2014),
utilizam-se de artificios, por meio de discursos ou a¢des, que excluem os
migrantes, até mesmo os refugiados, ainda que esses estejam em uma
condi¢do de vulnerabilidade.

Dessa forma, entende-se necessario que as politicas tomadas pe-
los paises da UE que dificultam o acolhimento dos refugiados, como a
propria securitizagdo da migrac¢do, sejam repensadas e evitadas. Torna-
-se imprescindivel, assim, desconstruir a percepc¢io dos refugiados como
uma ameaga existencial, tendo em vista especialmente a sua situa¢ao de
vulnerabilidade, pois essa percep¢ao pode contribuir para a falta de coo-
peracdo dos atores (Estados) em proteger esses individuos.

0 acolhimento dos refugiados na UE: medidas e solugoes

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

O regime internacional para a prote¢do dos refugiados, criado por
meio da Convengdo de 1951 e do Protocolo de 1967, tem como princi-
pal objetivo assegurar a prote¢ao desses migrantes forgados, pois eles sao
perseguidos e/ou sofrem abusos de direitos humanos em seus Estados
de origem, e, por esse motivo, buscam reftigio em outros paises. Dessa
forma, a cooperacao entre os Estados é uma etapa primordial para o aco-
lhimento dos refugiados (BETTS, 2009). Atinente a isso, o Alto Comissa-
riado das NagGes Unidas para Refugiados (ACNUR) possui como fun¢ao
“dirigir e coordenar a a¢do internacional para proteger e ajudar as pessoas
deslocadas em todo o mundo e encontrar solu¢des duradouras para elas”
(ACNUR, 2017, s/p). No entanto, essa agéncia ndo consegue trabalhar de
forma eficaz para garantir essa prote¢do sem a cooperagdo dos Estados
(LOESCHER, 2014), tendo em vista que eles atuam nos regimes e nas
instituicGes de acordo com seus interesses (BETTS, 2009).

Segundo Betts (2009), o regime dos refugiados foi criado porque se
acreditava que a contribuicao coletiva dos Estados poderia superar varios
problemas gerados pelas migragdes for¢adas, como a prépria insegurancga
dos Estados nos ambitos economico e social. Desse modo, para o autor,
ao criarem um regime internacional para a prote¢do dos refugiados, os
Estados ndo agiram de forma altruista (BETTS, 2009), uma vez que o
proprio conceito de regime conota a convergéncia de interesses entre os
atores que participam de sua elaboracao (KRASNER, 2012). Saliente-se,
aqui, que, segundo Krasner (2012, p. 93), “os regimes sdo definidos como
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principios, normas, regras e procedimentos de tomada de decis6es de de-
terminada area das relagbes internacionais em torno dos quais conver-
gem as expectativas dos atores”.

A garantia de prote¢do aos refugiados ¢ uma questao de interesse
tanto dos direitos humanos, devido as violagdes no que diz respeito a
esses direitos, quanto da seguranca internacional (BET'TS, 2009, p. 1),
pois ao deixarem seu pais de origem, esses migrantes forcados podem
ser vistos como uma ameaga em potencial para os outros Estados. A
depender dos seus interesses, os Estados da UE podem lidar com migra-
¢oes forcadas como momentos oportunos para preencher a demanda
de mao-de-obra barata; mas também podem criar a percep¢ao de que
esses individuos sao uma ameaca (PODDAR, 2016), colocando em risco
a vida do proprio refugiado, quando ele nio é acolhido devidamente.
Portanto, torna-se imprescindivel refletir sobre medidas que construam
melhores formas de lidar com o dilema das migra¢6es e com o acolhi-
mento dos refugiados.

A solugao para acabar com as migrag¢des forcadas parece ser es-
tritamente politica, uma vez que envolve decisdes locais onde ocorrem
os conflitos que as provocam. No entanto, enquanto os Estados de ori-
gem nao garantam os direitos necessarios para evitar o deslocamento
de pessoas, os Estados de acolhimento possuem a fung¢ao essencial na
protecao dos refugiados. No caso da Unido Europeia, a primeira po-
litica que poderia ser feita, poderia ser evitar a disseminagdo da per-
cepcao de que a migra¢do representa uma ameaca existencial. Além
disso, nesse caso, seria necessario fornecer informacdes corretas sobre
as categorias dos migrantes, evitando discursos politicos contrarios ao
acolhimento dos refugiados.

Para que o acolhimento dos refugiados seja eficaz, como visto, é
necessario que os Estados cooperem. Quando esses atores cooperam, es-
pera-se que outros Estados também o fagam, dando base para o chamado
“burden sharing”, que por sua vez visa o compartilhamento das respon-
sabilidades entre os paises do Sul e do Norte na prote¢do dos refugiados
(GOTTWALD, 2014).

O burden sharing é feito de forma voluntaria por parte dos paises
(GOTTWALD, 2014, p. 3), o que faz com que muitas vezes esses atores se
eximam de suas obriga¢bes enquanto “protetores” dos refugiados, e o bur-
den-sharing pode nao ser assegurado e nem eficaz (BET'TS, 2009). Ademais,
ao compreender que os Estados ndo contribuem altruisticamente para essa
protec¢do, Betts (2009) afirma que convém utilizar um mecanismo que fa-
cilite a cooperagao dos Estados, mecanismo esse chamado pelo autor de
“cross-issue persuasion”. Essa medida visa ligar a questao da prote¢do dos
refugiados com um tema de interesse dos Estados. Para que isso seja con-
cretizado, deve-se realizar um processo de convencimento, uma barga-
nha, em que um ator A pode persuadir um ator B a acreditar que uma
determinada area x ¢ ligada a uma area y e assim o ator B contribui com o
ator A (BET'TS, 2009). Essa seria uma soluc¢io, de acordo com Betts (2009),
para que os Estados cooperem mais com o regime de prote¢ao para os re-
fugiados. Assim, compreende-se que é preciso persuadir os Estados de que
existe uma rela¢do entre os seus interesses e a prote¢ao desses individuos.
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O mecanismo de cross-issue persuasion proposto por Betts pode ser
aplicado no caso dos Estados-membros da Unido Europeia, os quais tém
como op¢ao interligar os seus interesses a protecao dos refugiados (BE-
TTS, 2009). Nesse sentido, em vez de se utilizarem das migra¢cGes como
uma questdo de seguranga, prejudicando a protecao dos refugiados, os
Estados deveriam colaborar com o acolhimento desses individuos.

Para além dessas questdes sobre a politica do acolhimento para os
refugiados no local em que solicitam reftigio, considera-se importante
atentar para outros pontos que envolvem a tematica relacionada a prote-
cdo desses individuos, como sua integragdo local. Como exposto na se-
gunda secdo, a securitiza¢do da migra¢do contribui para a exclusdo dos
refugiados nas sociedades de acolhimento, abrindo espago para que nem
mesmo os seus direitos basicos, como satde e educagio, sejam garantidos.

Segundo Pacifico (2010), os refugiados ndo deveriam ficar a mercé
da politica, tendo em vista que ja sofreram abusos desde os seus paises
de origem e, ainda assim, sofrerem preconceito no local em que se en-
contram amparados. De acordo com essa autora, € necessario considerar,
além da protecao fisica, a questdo psicolégica dos refugiados, uma vez
que eles sentem as consequéncias da sua migracao for¢ada, apresentando
sintomas de traumas e frustracdes e, mais, tém que lidar com uma nova
sociedade, uma nova cultura, uma nova lingua, enfim, um modo de or-
ganizagdo de vida diferente (PACiFICO, 2010).

Posto isso, a Unido Europeia poderia colaborar para um melhor
acolhimento dos refugiados, buscando implantar politicas ptblicas para
facilitar a situac¢do desses individuos no local de acolhimento, levando
os refugiados a terem acesso aos direitos basicos, como seguranga, sad-
de, educacdo, cursos profissionalizantes para que possam qualificar-se
e, consequentemente, conseguir emprego; além disso, devem ter acesso
também a comunidades religiosas das quais desejam fazer parte (PACIFI-
CO, 2010). Assim, reverberar sobre as condi¢oes dos refugiados e de seu
acolhimento na UE, e, ainda, sobre os mecanismos que facilitem a coope-
ragdo dos Estados para o seu acolhimento, como o cross-issue persuasion,
pode ser uma forma de desconstruir, paulatinamente, a percep¢ao de que
os refugiados representam uma ameaca existencial.

Consideracdes finais
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As politicas restritivas migratérias nos paises-membros da Unido
Europeia tém sido praticadas com maior frequéncia desde o fim da Guer-
ra Fria, quando se notou um aumento do fluxo migratério em direcao
aos seus paises-membros (LOESCHER, 2014). No decorrer do tempo, es-
sas praticas restritivas se tornaram atos naturais por meio do discurso
constantemente utilizado sobre a tematica na UE (DIJCK, 2006). Utiliza-
-se, como argumento, que as politicas de contengdo ao “grande fluxo” de
migrantes em dire¢do a Europa, considerados em situagio “irregular”, é
uma forma de garantir a seguranga dos Estados da “ameaga existencial”,
que sdo os proprios imigrantes (DIJCK, 2006). Tratar as migracoes como
ameacas em potencial e, assim, colocar a questdo em uma agenda de se-
guranga, significa securitizar o assunto. Dessa forma, a partir do processo
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de securitizagdo, as migra¢des adquirem carater emergencial, permitin-
do que se utilizem de politicas de urgéncia, como as de controle restritivo
nas fronteiras europeias.

As duras agdes realizadas dentro da logica da securitiza¢ao da mi-
gra¢ao na Unido Europeia, como as detengdes, justificam-se pelos pos-
siveis maleficios e problemas sociais que os imigrantes poderiam gerar,
sendo esses associados a criminalidade e a inseguranga, representando
até mesmo potenciais terroristas (WERMUTH, 2014). Essa tematica faz
parte dos principais debates da UE, que tém considerado as migracoes
uma questdo de seguran¢a. Segundo Wermuth (2014, p. 192), na UE se
acredita que “os imigrantes — principalmente os oriundos da Africa — es-
tariam abusando dos sistemas de prote¢do social europeus”. Com isso, os
casos de xenofobia e de discriminagdo contra os migrantes se mantém e
se intensificam (LUSSI, 2015). Assim, o processo de securitizagdo pode
ser feito de formas diferentes, por meio do discurso ou da criminalizagao
dos migrantes (IDEM). Ao tratar o imigrante como criminoso, as res-
tricbes impostas as migra¢oes se intensificam e, além disso, o indice de
detengoes e vigilancia aumenta, tendo como justificativa a ilegalidade da
situagdo dos imigrantes (WERMUTH, 2014), ainda que dentre eles este-
jam incluidos os refugiados.

Uma vez que as migracdes irregulares sdo vistas como crimes,
os refugiados estdo sujeitos ao abuso dos direitos que os deveriam pro-
teger (LUSSI, 2015). Compreende-se, entdo, que as politicas restritivas
migratorias, consequéncia da securitizagdo da tematica, criam barrei-
ras ao acolhimento dos refugiados, como ¢é o caso da Itdlia, onde esses
migrantes for¢ados sdo considerados migrantes ilegais e sdo mantidos
em celas de detencdo (GARCIA, 2014). Garcia (2014) entende que, nessas
circunstancias, as normas internacionais para a prote¢ao dos refugiados
sdo desrespeitadas, tendo em vista que se pratica expulsdes coletivas
desses individuos, os quais sao mantidos em centros de detencao, cha-
mados “centros de acolhimento”, apenas por nio carregarem consigo
documentos ou vistos que comprovem a sua “legalidade”. Segundo essa
autora, alguns centros de detenc¢ao dos migrantes na Italia, por exemplo,
encontram-se em situac¢do clandestina, em que todos os migrantes, sem
distingdo de categorias, sdo mantidos em um mesmo espaco (GARCIA,
2014). De acordo com Garcia (2014), todos os migrantes sio mantidos no
mesmo local, estando presentes mulheres gravidas, crian¢as, homens,
criminosos e refugiados.

Em periodos de economia instavel, ainda é mais facil utilizar-se do
argumento de que o migrante representa uma ameaca ao Estado, sen-
do associado a intensificagdo da instabilidade e de aumento de despesas
publicas (PODDAR, 2016). E importante lembrar que uma vez que o Es-
tado de acolhimento adquire a responsabilidade de proteger o refugia-
do, primeiro ele deve fornecer refagio e, depois, prover servigos basicos,
como seguranga, satde e educagio. E o basico a ser garantido. Em vez
de prestar essa assisténcia, observou-se que a politica europeia tende a
esquivar-se de suas responsabilidades, esquecendo-se da seguranca dos
proprios individuos (refugiados) em nome da seguranga estatal. Assim,
interpreta-se que considerar os refugiados uma ameagca a sociedade pode
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ser uma forma oportuna dos paises da Unido Europeia nao serem respon-
sabilizados pelos individuos que necessitam de assisténcia.

Portanto, torna-se imprescindivel que o discurso securitizador da
migra¢ao e as atuagOes restritivas contra os imigrantes na Uniao Euro-
peia sejam repensados, especialmente atentando para o fato da necessi-
dade de que os refugiados sejam acolhidos pelos Estados desse bloco. Os
autores deste artigo creem ser necessario que, em vez de barreiras, esses
paises construam pontes a fim de melhorar essa prote¢do. O regime que
coordena as questoes relativas a prote¢ao dos refugiados tem justamente
como uma das principais finalidades assistir a essa politica, no entanto,
nao consegue trabalhar de forma eficaz sem a cooperagdo dos Estados
(BET'TS, 2009). Dessa forma, a proposta de Betts (2009), qual seja, o cros-
s-issue persuasion, € de suma importancia, enquanto mecanismo de con-
tribui¢do para um melhor acolhimento dos refugiados, auxiliando-os a
superar seus traumas e a construir uma nova vida.
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Este artigo identifica os principais fatores que impulsionam as inflex6es praticas

do regionalismo na América do Sul no inicio deste século e discute quais sdo os

seus principais desdobramentos e inova¢des em relacio a periodos anteriores.

Além disso, busca analisar como essa nova realidade tem afetado a producio

intelectual brasileira de Rela¢Ges Internacionais (RI) sobre essa tematica. Como

hipéteses, o artigo sustenta que as mudancas observadas no regionalismo na

América do Sul decorrem de fatores sistémicos e internos a regido, que nao pro-

jeta mais o seu desenvolvimento no tradicional modelo europeu de integra¢io

regional aprofundada e que ha preponderancia das analises tematicas que privi-

legiam questdes politicas do regionalismo em detrimento da agenda econdmica.

Além de ampla revisdo do contexto e das principais inflexdes praticas sobre o

regionalismo sul-americano, a andlise da produgio intelectual brasileira contou

com uma amostra de mais de 60 artigos cientificos, que tratam da tematica.

Palavras-chave: Regionalismo. América do Sul. Integracio regional. Brasil.

ABSTRACT

This article identifies the main factors that drive the practical inflections of
regionalism in South America at the beginning of this century and discusses
its main developments and innovations with regard to previous periods. In
addition, it seeks to analyze how this new reality has affected the Brazilian
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International Relations (IR) intellectual production on this subject. As working
hypotheses, the article supports that the changes observed in regionalism in
South America derive from systemic and internal factors to the region, that does
no longer projects its development as the traditional European model of deep
regional integration and that there is a preponderance of the thematic that favor
political issues of regionalism to the detriment of the economic agenda. In addi-
tion to a broad review of the context and the main practical inflections on South
American regionalism, the analysis of the Brazilian intellectual production had
taken a sample of more than 60 scientific articles that deals with the theme.

Keywords: Regionalism. South America. Regional integration. Brazil.

RESUMEN

Este articulo identifica los factores clave que impulsan las inflexiones practicas
del regionalismo en América del Sur a principios de este siglo y analiza sus
principales desarrollos e innovaciones en relaciéon con periodos anteriores.
Asimismo busca analizar como esta nueva realidad ha afectado la produccion in-
telectual brasilefia de Relaciones Internacionales (RRII) sobre este tema. Como
hipétesis, en este articulo se argumenta que los cambios observados en el regio-
nalismo en Sudamérica son el resultado de factores sistémicos e internos en la
region, los que no se proyectan su desarrollo en el modelo europeo tradicional
de integracién regional profunda pero preponderan las analisis tematicas que
privilegian los problemas politicos de regionalismo en detrimento de la agen-
da econdémica. Ademas de uma amplia revisiéon del contexto y las principales
inflexiones practicas del regionalismo sudamericano, el analisis de la produccion
intelectual brasilefia incluy6 una muestra de mas de 60 articulos cientificos que
tratan el tema para verificar las hipoteses.

Palabras clave: Regionalismo. Sudamérica. Integraciéon regional. Brasil.

Consideracdes inicias

B I I e R I I I I I I I I I I R P P R

Este artigo identifica e discute os principais fatores que impulsio-
nam as inflex6es praticas e quais sao os principais desdobramentos e ino-
vagoes do regionalismo na América do Sul no inicio do Século XXI. Além
disso, busca analisar como essa nova realidade tem afetado a producio
intelectual brasileira na area de Rela¢bes Internacionais (RI) sobre essa
tematica. As perguntas de pesquisa que norteiam o trabalho sdo: i) quais
fatores impulsionam as transformacgdes do regionalismo na América do
Sul nesse periodo? ii) quais sao as suas principais caracteristicas? (iii) como
a produg¢ao intelectual brasileira tem interpretado essa nova realidade?

O trabalho propde trés hipdteses. A primeira sustenta que as mu-
dangas observadas no regionalismo na América do Sul decorrem de fato-
res sistémicos e internos a regiao, os quais conformam uma conjuntura
critica desde o inicio deste século. A segunda esta relacionada as caracte-
risticas do regionalismo recente na América do Sul e destaca que ele ndo
projeta mais o seu desenvolvimento no tradicional modelo europeu de
integracao regional aprofundada. Ao contrario, a prolifera¢ao de arranjos
regionalistas indica a busca por uma trajetoria propria pelos paises da
regido, resultando em renovados esquemas regionalistas e inovagoes ins-
titucionais. Por fim, no que diz respeito a interpretacao brasileira sobre
esses arranjos, observa-se a preponderancia das analises tematicas que
privilegiam questoes politicas do regionalismo em detrimento da agenda
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econdmica, e que esse processo ¢ fundamentalmente protagonizado pelo
Estado. Essa preponderancia esta relacionada ao contexto externo e inter-
no a regido, as proprias caracteristicas e ao desenvolvimento recente do
regionalismo sul-americano neste inicio de século.

Para essa analise, além de ampla revisdo do contexto e da discussao
acerca das inflexdes praticas sobre o regionalismo na América do Sul, foi
selecionada uma amostra, composta por mais de 60 artigos cientificos,
que tratam de regionalismo na América do Sul, publicados em cinco pe-
ri6dicos selecionados da area, no periodo entre 2008 e 2018. Os trabalhos
foram classificados por ano, pais de filiagdo institucional do autor, idioma
e tema. Foram identificados 8 categorias tematicas, sendo que a categoria
que mostrou-se mais frequente foi a de “estratégias de integragdo”. Por es-
tarem situados na ténue fronteira entre economia e politica, os trabalhos
classificados nessa categoria foram analisados em maior profundidade.

Neste artigo, regionalismo engloba fenémenos distintos, abrangen-
tes e diversos, ligados a uma determinada regido, onde diferentes ato-
res e processos se relacionam. Por isso, pode compreender varias areas
e processos, estar ligado a interacdo econdmica e/ou social, a identidade
regional e seus atores podem ou ndo ser Estados Nacionais que cooperam
em diferentes niveis (HURRELL, 1995). Integracao regional ¢ definida
como um processo dinamico e parte do regionalismo, e, portanto, menos
amplo do que o primeiro porque implica em que os Estados comparti-
lhem interesses comuns, tenham compromissos politicos de longo prazo
no sentido de uma integragdo — e ndo uma cooperag¢io — cada vez mais
convergente e aprofundada, geralmente resultando na formagao de orga-
nizagOes regionais.

O artigo esta divido em trés secdes, além dessa introducao e das
considerag¢oes finais. A primeira se¢do explica os principais fatores que in-
fluenciam as transformacoes o regionalismo na América do Sul no inicio
do Século XXI. A segunda apresenta um breve panorama sobre os des-
dobramentos do regionalismo na regido e as suas principais inovagoes,
ou seja, as inflexdes praticas do regionalismo sul-americano. Finalmente,
a terceira se¢do analisa a amostra de artigos cientificos publicados nos
periodicos brasileiros selecionados e discute os seus principais resultados
em termos de produgao intelectual.

O Regionalismo na Ameérica do Sul no inicio do Seculo XXI .

No inicio do século XXI, o regionalismo na América do Sul expe-
rimenta mudancgas em decorréncia de fatores sistémicos e internos a re-
gido. No ambito do Sistema Internacional, questdes relacionadas a politi-
ca externa norte-americana, a crise do projeto de integra¢do regional da
Europa, a emergéncia de novos pélos econdmicos regionais e aos entra-
ves ao comércio internacional multilateral resultaram na reconfiguragao
dos arranjos institucionais regionalistas.

Nos Estados Unidos, os atentados terroristas de 11 de setembro de
2001 e a decorrente guerra global contra o terror no ambito da sua poli-
tica externa unilateral, além da recessiao da sua economia, resultado do
estouro da bolha das empresas ponto.com, implicaram na busca dos nor-
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3. Poténcias emergentes podem ser
reconhecidas pelo tamanho da sua

economia, mas também das suas ideias

que enfatizam o seu direito (muitas

vezes historicamente frustrado) de se-
rem reconhecidas como poténcia e por
sua politica externa que visa cada vez

mais 0 aumento do seu poder, da sua

influéncia e do seu prestigio (HURRELL,
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2013, p. 204).

te-americanos por solu¢des urgentes nessas areas. Alguns anos depois, a
“grande recessao”, consequéncia direta da crise financeira 2007-2008, ini-
ciada no mesmo pais e efeito da crise da globalizagao financeira (PAULA;
FERRARI FILHO, 2011), demandou um grande esforco dos lideres nor-
te-americanos para supera-la. O alto grau de endividamento do governo
e das familias, o crescente déficit comercial e o lento ritmo de geracao de
empregos, em contraposi¢do aos elevados gastos militares realizados pelo
pais, também exigiram medidas agressivas para a recuperacao ciclica de
sua economia nos primeiros anos do novo século.

Além disso, os obstaculos politicos enfrentados pelas economias
desenvolvidas para alcangar seus interesses nas negociagdes da Rodada
Doha da Organiza¢ao Mundial do Comércio (OMC), iniciada em 2001, e
os varios desacordos na Organizag¢ao das Nag¢oes Unidas (ONU) (SATO,
2003), junto a outros fatores geopoliticos desestabilizadores, dentre eles,
as incursoes militares norte-americanas mal sucedidas no Oriente Médio,
contribuiram para o enfraquecimento do poder relativo dos Estados Uni-
dos no Sistema Internacional no inicio deste século (FIORI, 2008).

Do outro lado do Atlantico, o projeto de integra¢io regional da Eu-
ropa se ocupou dos processos de alargamento e de aprofundamento que
geraram menos otimismo do que desconfiangas sobre seus progressos,
assim como das suas condi¢des de continuar sendo modelo para outros
projetos integrativos. Depois de 2008, a crise financeira norte-americana
claramente afetou os rumos desse processo, tornando mais evidentes as
assimetrias entre os Estados membros da Unido Europeia (UE), o défi-
cit democratico das suas institui¢oes, os conflitos distributivos entre os
governos e as dificuldades de coordenagio politica em varias instdncias,
para além da reducdo da identifica¢do dos cidadaos com o projeto de inte-
gragdo regional. Assim, afora a crise economica e os desafios exigidos por
ela, os europeus tiveram que trabalhar procurando soluciona-la ao mes-
mo tempo em que buscavam conciliar os seus préprios interesses, e, mais
a frente, precisaram enfrentar os reveses da onda de ataques terroristas,
da crise imigratoria e dos conflitos politicos e geopoliticos no seu entorno
geografico. A crise de multiplas dimensoes colocou as fragilidades da UE
em evidéncia e abriu mais espago para o declinio em curso da Europa no
Sistema Internacional (AGUIAR, 2005). Neste contexto, a insatisfagao por
parte dos Estados membros da UE e da populagdo europeia tem no exem-
plo da votagdo do Reino Unido pelo “sim” ao Brexit, em 2016, um dos seus
tragos mais marcantes.

As mudancgas na distribui¢do de poder no Sistema Internacional
neste inicio de século também confirmam a ascensio de novos pdlos. Os
diversos e ascendentes mercados da Asia, em curso desde os anos 1990,
tornaram-se o eixo mais dinamico do capitalismo global (BASTOS; HI-
RATUKA; 2017; SERBIN; VIGEVANI; HERSHBERG, 2014; LAYNE,
2012), concentrando grande parte das poténcias emergentes do mundo’,
as quais, junto a outras que apresentavam tendéncia de altas taxas de cres-
cimento econdmico, como Brasil e india, passaram a questionar a ordem
global liberal do p6s-Guerra Fria. Um dos grupos formados para tanto e
talvez um dos mais importantes, o BRICS, composto pelas duas econo-
mias citadas mais Russia e Africa do Sul, em 2009, dada a sua capacidade
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para contribuir com a gestdo da ordem internacional em termos globais
ou regionais (HURRELL, 2009), buscou maior participagdo na formula-
¢3o das normas e das regras internacionais.

Inevitavelmente, os mercados industrializados tradicionais — Esta-
dos Unidos, UE e Japdo — tiveram de reagir a estratégia comercial agres-
siva das economias emergentes, em especial, as estratégias de inser¢ao
externa da China, que ingressou na OMC em 2001, mas ja era membro
permanente do Conselho de Seguranga da ONU, e no inicio de século
mostrava todas as condi¢bes para ser uma das maiores poténcias globais.
Ao mesmo tempo, os chineses se empenharam em estabelecer fortes la-
¢os de comércio e de investimentos com paises industrializados e tam-
bém com os em desenvolvimento da Africa e da América Latina, além
de que se dedicaram a construir uma ordem regional asiatica com uma
légica diferente da ocidental (ACHARYA, 2014).

As regides periféricas do mundo por sua vez mantiveram estraté-
gias de inser¢do externa aproveitando-se do ciclo expansivo da economia
mundial, que impulsionou o seu crescimento ao alavancar o comércio de
produtos agricolas e minerais para abastecer os mercados em expansdo dos
Estados Unidos, da China e até mesmo da India (FIORI, 2010). Essa forte
demanda aumentou os pregos desses tipos de bens (BASTOS, 2012) durante
pouco mais que a primeira década deste século. No entanto, mais recente-
mente, a desaceleragdo da economia chinesa e a persistente crise econdomica
europeia acarretaram na reducao significativa do volume de importagoes
desses mercados periféricos, inclusive da América do Sul, e consequente-
mente dos precos de bens primarios, com efeitos deletérios sobre os seus
fluxos de comércio e de investimentos (BASTOS; HIRATUKA, 2017).

De forma ampla, é possivel reconhecer ndo somente a maior im-
portancia das economias emergentes como po6los de poder no Sistema
Internacional no inicio do Século XXI, mesmo que suas aliangas estraté-
gicas sejam questionaveis, mas que as regides também alcangaram papel
central nas rela¢des interacionais (HETTNE, 2005; ACHARYA, 2009).
Elas adquiriram “autonomia” substancial em relacao as poténcias globais
tradicionais ap6s o fim do conflito bipolar e no inicio do século ganharam
mais espago para conferir respostas aos desafios da globalizagao.

Neste contexto, as regides também ganharam maior relevancia.
Muitas delas deram amplo sentido ao regionalismo, processo que ja vinha
acontecendo desde o final da Guerra Fria. Ademais, as regiées demons-
traram condi¢bes de organizar as suas interagdes econdmicas, politicas,
culturais e sua identidade para construir uma ordem regional voltada a
seguranga e a defesa da regido e para se colocar no espaco global, confi-
gurando “um mundo de regides” (ACHARYA, 2009).

Em cada uma das regites se destacaram paises com capacidade para
se tornar poténcia regional, dado seu poder superior em rela¢ao aos seus
vizinhos. As poténcias regionais sdo aquelas possuem recursos materiais,
economicos, demograficos, organizacionais e ideologicos para projecao
de seu poder regional, visto que influenciam uma determinada delimi-
tagdo geografica e a construgdo politica e ideacional da regido de forma
significativa, exercem influéncia por meio de estruturas de governancga
regional, proveem bens coletivos para a regido e tém uma posi¢ao de lide-
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ranga reconhecida pelos demais atores regionais e extrarregionais (NOL-
TE, 2011). Ao buscar influenciar a ordem mundial e tornar as institui¢oes
internacionais mais “previsiveis” em nivel global (WOMACK, 2007), as
poténcias regionais procuram primeiramente o seu espa¢o de influéncia
na regido. Dessa forma, a estabilidade da hierarquia de poder e as insti-
tuicbes de governanga regionais sdo influenciadas por elas. No caso da
Ameérica do Sul, Brasil e Venezuela no inicio do século foram os paises
que demonstraram ter mais condi¢bes e ativismo para serem poténcias
regionais no inicio do novo século (FLEMES, 2010; MALAMUD, 2012).

O aumento da importancia do papel das corpora¢des transnacio-
nais como ator no Sistema Internacional também constitui uma destacada
consequéncia das transformacdes da economia internacional globalizada.
No Século XXI, os processos produtivos se tornam mais internacionali-
zados e formam cadeias globais de valor (CGV), representando o movi-
mento internacional e global no qual as empresas transnacionais criam
redes regionais e globais de subcontratacao, associacao ou terceiriza¢do
produtiva ou de prestacdo de servigos no mercado internacional para a
producdo de bens complexos. Os custos reduzidos de mao-de-obra, trans-
portes e comunicag¢bes contribuem para a crescente integra¢do dos mer-
cados em termos de fluxos de comércio e de investimentos (BALDWIN,
2014). Essa fragmentagdo produtiva ¢ um fendmeno que vem ocorrendo
em regides em desenvolvimento, sobretudo no Sudeste da Asia, e, em
menor medida na América Latina, onde fragmenta¢ao ainda ¢ limitada,
embora crescente, e as cadeias globais de valor precisam ser fortalecidas
(ZHANG; SHIMANSKI, 2014).

No comércio internacional, as frustra¢bes de muitos paises com
relacdo aos resultados da liberaliza¢do do comércio no ambito da OMC,
onde tltima rodada de negocia¢des dura mais de 17 anos sem conclusao,
implicaram na sua preferéncia pelos esquemas regionalistas no formato
de Acordos Preferenciais de Comércio (APCs), pressupondo que as suas
negocia¢bes seriam mais ageis e poderiam ser mais eficientes. Os APCs
tém como fim compensar os poucos resultados alcangados em nivel mul-
tilateral também diminuir os desgastes com acordos de integragdo re-
gional mais “profundos”, como o mercado comum e a unido aduaneira
(HEYDON; WOOLCOCK, 2009).

As supostas facilidade e flexibilidade desse tipo de acordo em re-
la¢do aos acordos da OMC se refletem no aumento do nimero de APCs
bilaterais no mundo, os quais geralmente sdo acordos de livre comércio
ou de complementa¢do econdmica (FIORENTINO; CRAWFORD; TO-
QUEBOUEEF, 2012). Eles fazem parte do processo de regionalismo, mas
nio necessariamente se propdem a ser projetos de integragao regional,
de criar institui¢des ou mesmo de ampliar a agenda de negociagbes para
além do comércio. Dadas as diferentes escolhas dos paises sul-americanos
em termos de esquemas regionalistas na area comercial, aqueles voltados
para o Pacifico (Chile, Colémbia e Peru) sao os que vém mais se dedican-
do a projetos de integracdo paralelamente as negociagoes e a realizacao
de APCs com diversos parceiros do mundo.

Além do comércio, estratégias regionais de cooperagdo em defesa,
seguranga, infraestrutura e na area técnica, além das ideias e das questoes
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fronteiricas ampliam a agenda em varias regides do mundo, buscando
prover Estados e outros atores nao estatais com poder de barganha. Na
concepg¢ao sul-americana, a preocupagdo com a prote¢ao dos seus recur-
sos naturais, as mudangcas climaticas, as imigracoes, o trafico de drogas,
etc. estimularam consensos regionais sobre defesa, com o intento de, no
longo prazo, consolidar uma identidade sul-americana nesse tema (OLI-
VEIRA; MARIANO; BARRETO, 2014).

Entre os fatores internos a regiao que influenciaram o regionalismo
na América do Sul no inicio do Século XXI, a ascensdo de varios gover-
nos progressistas na regido implicou na sua busca por superar a ideologia
neoliberal, trago comum das politicas economicas adotadas por lideres
entre o fim dos anos 1980 e durante os anos 1990 na regido. Governos de
esquerda, que assumiram mandatos executivos nos paises sul-americanos
— Venezuela (1998), Brasil (2002), Argentina (2003), Uruguai (2004), Boli-
via (2005), Equador (2006), Paraguai (2008) e Peru (2011) — prometeram
acomodar economias mistas (RIGGIROZZI; GRUGEL, 2015), uma vez
que percebiam as consequéncias da globaliza¢ao de forma pessimista em
temas relacionados ao desenvolvimento e as clivagens entre os hemisfé-
rios Norte e Sul (VEIGA; RIOS, 2007). Ademais, questionavam a ordem
internacional assimétrica na qual os paises desenvolvidos e as poténcias
mundiais tradicionais buscavam consolidar por meio de tratados e pela
difusdo de ideologias que lhes eram favoraveis (BASTOS; HIRATUKA,
2017) e pelas estruturas de governanga global através das quais almeja-
vam preservar o seu status quo (ACHARYA, 2017).

Na esteira desse processo, as criticas ao carater exclusivamente “co-
mercial” dos esquemas do “novo regionalismo”, cuja “onda” teve inicio
no final dos anos 1980, foram uma forma de confrontar o neoliberalismo
e as reformas propostas pelo Consenso de Washington. Elas repercutiram
no desejo dos governos sul-americanos de colocar lado a lado as dimen-
soes produtivas, socais e de desenvolvimento dos esquemas regionalistas
(VEIGA; RIOS, 2007), a0 mesmo tempo em que entendiam a sociedade
deveria lhes conferir maior legitimidade (SANAHUJA, 2017).

Por essa razao, no inicio deste século, o objetivo desses governos
era fortalecer a regido como espago geopolitico (PECEQUILO, 2013) e
ndo apenas geoecondémico, como havia acontecido anteriormente, cujo
periodo também havia sido marcado por certa homogeneizagao das ex-
periéncias nacionais dos paises sul-americanos (LIMA, 2014). Para isso,
eles reviram as suas estratégias de politica externa (SERBIN; VIGEVANI;
HERSHBERG, 2014) e a sua crenga otimista no regionalismo aberto do
momento anterior, procurando promover o desenvolvimento dos paises
da regido, marcados pelos efeitos das crises financeiras que aconteceram
na Asia e na América Latina no final dos anos 1990.

Por conseguinte, a etapa do regionalismo do inicio do século da Amé-
rica do Sul caracterizou-se por novos esquemas regionalistas e inovagoes
institucionais com o objetivo de responder ao desejo comum dos paises de
melhorar sua governanca regional (SANAHU]JA, 2017), envolvendo a coo-
peracdo setorial de areas como infraestrutura, energia, satde, seguranga,
defesa, bem como o didlogo politico e a gestdo de crises. Essas iniciativas
admitiram que os esquemas regionalistas deveriam envolver a provisao de
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bens publicos regionais, como democracia, direitos humanos e erradicagao
da pobreza, redistribuicdo de renda, e envolver servigos sociais (RIGGI-
ROZZI; GRUGEL, 2015), na procura tanto por parte dos Estados quanto
da proépria regido (SANAHU]JA, 2017) por maior autonomia em relagio ao
mercado e ao processo de globalizagao, a politica externa dos Estados Uni-
dos e aos demais atores hegemonicos (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012).

Inflexdes praticas: as novas experiéncias regionalistas na América do Sul

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

Ha muitas leituras criticas e interpretagdes sobre os resultados do
regionalismo na América do Sul, que se dedicam a analisar os alcances e
os limites das diversas iniciativas regionalistas. As perspectivas e os pon-
tos de vista s3o inimeros e divergentes. De qualquer modo, grande parte
da literatura sobre o tema converge na ideia de que a etapa do regionalis-
mo na América Latina (ndo somente na América do Sul), iniciada no ini-
cio deste século, caracteriza-se por importantes inovagdes institucionais
e estratégias em esquemas caracterizados por acordos “pos-liberais” ou
“p6s-hegemonicos” (MOTA,; RIOS, 2007; SANAHUJA, 2009; RIGGIROZ-
Z1; TUSSIE, 2012; SANAHUJA, 2017), cujo foco se afasta da economia ao
criticar as reformas neoliberais e apresentar uma postura ideologica (MA-
LAMUD, 2013), e volta-se a coopera¢ao e ao dialogo politico (SANAHU-
JA, 2017), caracterizando-se por ser segmentado em subregidoes (MALA-
MUD, 2013). Neste caso, a estrutura de governanga regional tem como
resultado um mosaico onde acontecem diferentes politicas, identidades
e formas de cooperagdo e concorréncia. Neste sentido, a América do Sul
¢ uma das subregides da América Latina e, por isso, a reconfiguracao da
governanga regional da América do Sul se apresenta de forma distinta.

Em sintonia com as mudangas do regionalismo na subregidao Amé-
rica do Sul, a expansdo do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) foi
marcada pela entrada da Venezuela como membro pleno, cujo processo
de ratificagdo pelos Estados partes terminou em 2012. A Bolivia teve o
seu processo de adesdo ao bloco mercosulino findado em 2017 e tem
quatro anos para se adequar as suas regras e normas. Com a Guiana
e o Suriname foram assinados acordos-quadros de associagdo em 2013.
Além do seu alargamento, o MERCOSUL buscou a integracao voltada
para a complementagdo produtiva e a criagdo de institui¢des para com-
pensar e/ou diminuir as desigualdades entre os paises membros do blo-
co (BOTTO, 2015). Nesta linha, o Fundo para Convergéncia Estrutural
do MERCOSUL (FOCEM) foi concebido em 2004 com o objetivo de fi-
nanciar programas destinados a reduzir as assimetrias socioeconémicas
dos parceiros menores e menos desenvolvidas em relacdo aos maiores e
mais desenvolvidos, devendo ser um passo imprescindivel para respon-
der a diversidade territorial e econémica entre os membros do bloco.
A inclusdo de temas sociais na agenda de negocia¢cdes do MERCOSUL
também se tornou um traco dessa nova fase: 0o MERCOSUL Social pro-
curou maior aproximacao da sociedade civil, criando mecanismos para
ampliar a participa¢do e a coordena¢do dos membros em temas sociais,
como direitos humanos, meio ambiente, previdéncia, satde, cultura,
educacio, etc. (VELASCO JUNIOR, 2013).
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Desde 2007, o bloco passou a contar com o do Parlamento do MER-
COSUL (PARLASUL), criado um ano antes, com o objetivo de estabe-
lecer regras, procedimentos decisoérios e atividades que condicionassem
o comportamento de seus participantes no dmbito regional, guiando as
interacdes entre eles, e, a0 mesmo tempo, refletindo suas caracteristicas
domésticas permitindo uma identificagdo com a nova institui¢do. A expe-
riéncia europeia serviu como parametro para a proposta do PARLASUL
porque era a mais avangada e conhecida, mas houve o reconhecimento de
que os contextos e caracteristicas de cada processo deveriam ser levados
em conta na formula¢do da proposta dos paises do mercado comum do
Cone Sul, a fim de alcan¢ar maior intera¢do com a sociedade. Ademais, a
institucionalizagdo do Poder Legislativo poderia resultar em uma maior
facilidade em obter o aprofundamento do processo de integrac¢ao, ao di-
minuir a dependéncia com relacdo a vontade politica governamental e
aos interesses imediatos (MARIANO, 2015; p. 127).

O compromisso com a democracia também foi uma preocupagao
que levou a consolidagdo de novas condicionalidades de carater mais
dissuasivo no MERCOSUL. O Protocolo de Montevideo, concluido em
2011, reafirmou o conteudo do Protocolo de Ushuaia, de 1998, e incluiu o
Art. 1, o qual deveria ser implementado nao somente em caso de ruptura
democratica, mas também em caso de ameaca de ruptura e viola¢ao da
ordem constitucional, ou de qualquer outra situagdo que colocasse em
risco o exercicio legitimo de poder e dos valores e principios democrati-
cos. Chamado de Protocolo Ushuaia II, ele expandiu os casos nos quais a
clausula democratica do MERCOSUL poderia ser implementada (HOF-
FMANN, 2016).

Na area comercial, o MERCOSUL diversificou parcerias extrarre-
gionais, firmando acordos de livre comércio com alguns parceiros: Israel
(2007), india (2004), Unido Aduaneira da Africa Austral (2008), Palesti-
na (2008) e Egito (2010). Desses, todos foram ratificados, com excecao do
acordo com a Palestina. As negocia¢bes do acordo de livre comércio do
MERCOSUL com a UE para a conformagdo e uma area de livre comér-
cio, as mais antigas em processo de barganha, iniciadas em 1999, eviden-
ciaram uma postura muito mais resistente do bloco sul-americano em
aceitar o acordo de temas considerados sensiveis (VEIGA; RIOS, 2007),
tanto que, a despeito da forte pressdao europeia, o acordo nao foi conclui-
do ap6s quase duas décadas. Essa atitude também se refletiu nas coalizoes
de maior poder politico dos paises do Sul Global na OMC e havia sido
externalizada na negativa de diversos paises das Américas ao Acordo de
Livre Comércio das Américas (ALCA), em 2004, proposto pelos Estados
Unidos dez anos antes. Os paises do MERCOSUL entendiam que os flu-
xos para Estados Unidos e UE ja tinham alcan¢ado um valor-limite e que
seus incrementos seriam marginais (CAVALCANTE; LIMA, 2014). Acima
de tudo, ficou claro aos paises desenvolvidos que os paises do Sul Global
nido cederiam mais tdo facilmente quanto as suas antigas coalizdes.

A Alianca Bolivariana para os Povos das Américas (ALBA), institui-
da em 2004, foi uma das primeiras iniciativas que caracterizaram a nova
dinamica geopolitica da regido. Impulsionada pelos entdo presidentes da
Venezuela, Hugo Chavez, e de Cuba a época, Fidel Castro, seu projeto
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teve carater antihegemonico e forte viés ideologico. Em seu discurso, fi-
cou clara a abordagem de desenvolvimento no espectro das relagoes ex-
teriores de seus membros e no processo regionalista, no qual o Estado de-
veria agir contra as for¢as de mercado e o modelo de regionalismo aberto
do periodo anterior, uma vez que o neoliberalismo foi interpretado como
uma expressao maxima de ameaca imperialista e/ou de intervengao es-
trangeira (SANAHUJA, 2017).

Assim como a ALBA, a constitui¢io da Unido Sul-Americana de
Nagoes (UNASUL), em 2008, em substituicio a Comunidade Sul-Ameri-
cana de Nagdes (CSN), lancada com a Declaragdo de Cusco de 2005, foi
outra estratégia de contenc¢ao da influéncia dos Estados Unidos da regido
e uma grande inovacdo regional e de “retorno da politica” as relacdes
exteriores e a politica de desenvolvimento (SANAHUJA, 2012). A Amé-
rica do Sul ainda nio contava com uma organiza¢ido que abrangesse os
12 Estados da regido e que fosse um férum privilegiado para discussao
e mediacdo dos problemas regionais. A UNASUL nasceu especificamen-
te voltada & promogao do desenvolvimento e de uma identidade politica
e mais diretamente preocupada com o estado da democracia na regido,
vinculando esfor¢os na formulagdo de politicas baseadas em direitos re-
lacionados as necessidades dos cidaddos mais vulneraveis da América do
Sul (RIGGIROZZI; GRUGEL, 2015).

No ambito da UNASUL, o Conselho de Desenvolvimento Social
(CDES) foi fundado com a meta de contribuir para a consolida¢ao de so-
ciedades mais justas e promover mecanismos de cooperagdo para o de-
senvolvimento integral com redugdo de assimetrias. Ele também contou
com uma clausula democratica, na forma de um protocolo assinado em
novembro de 2010, que entrou em vigor desde 2014 (Protocolo Adicional
ao Tratado Constitutivo sobre o Compromisso com a Democracia) cuja
funcao era refor¢ar o engajamento com a prote¢do e a promogio da or-
dem democratica, dos direitos humanos e liberdades fundamentais e do
estado de direito (HOFFMANN, 2016).

Também foram criados importantes 6rgaos para tratar da coope-
racdo em diferentes areas na UNASUL, como o Conselho de Defesa Sul-
-Americano (CDS), uma iniciativa pragmatica de contestagdo da partici-
pacao dos Estados Unidos nos assuntos de defesa regional, que até entao
havia sido coordenada pela Organiza¢ao dos Estados Americanos (OEA),
claramente liderada pelos Estados Unidos. Em outras palavras, o CDS
sinalizou a tentativa e a inten¢do dos paises sul-americanos de promover
uma nova arquitetura regional no que se refere as questoes relacionadas a
defesa e a seguranca do subcontinente, em detrimento daquelas surgidas
ainda no periodo da Guerra Fria, na qual os Estados Unidos desempenha-
vam um papel preponderante (MALAMUD; SCHEONI, 2015; SERBIN,
2009). Primando pelo didlogo politico e a cooperacao em defesa, o CDS
foi pensado com base em um conceito integrado de segurancga cooperati-
va e seguranc¢a democratica (SANAHUJA, 2012).

O projeto do Banco do Sul, langado em 2007, e que se tornou uma
institui¢do juridica internacional em dezembro de 2011, foi apresentado
como parte do projeto financeiro regional da Venezuela para a América
do Sul e uma alternativa contra-hegemonica as institui¢cGes criadas em
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Bretton Woods no pos-Segunda Guerra e ao Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). Seu fim era financiar os eixos de integragao fi-
sica, projetos de desenvolvimento econémico e a redugdo da pobreza na
América do Sul. Para isso, o Banco do Sul deveria conferir maior capaci-
dade de mobilizagao e alavancagem de recursos, e especialmente agregar
os mais diversos tipos de institui¢bes e mecanismos de financiamento
com o objetivo de compatibilizar politicas econoémicas e de inser¢do in-
ternacional divergentes, estimulando cadeias regionais de valor (PADU-
LA, 2011).

Por esse motivo, seria o Banco do Sul o responsavel, em um pri-
meiro momento, por dar respaldo a criagdo do Conselho Sul-Americano
de Infraestrutura e Planejamento, o COSIPLAN, criado em 2009 na III
Reunido Ordinaria de Chefes de Estado e de Governo da UNASUL. Apro-
veitando o capital institucional acumulado em dez anos de experiéncia
da Iniciativa para a Integra¢do da Infraestrutura Regional Sul-Americana
(IIRSA), fundada em 2000, como 6rgao técnico o COSIPLAN teria como
funcgdo conferir um carater politico-estratégico para a infraestrutura na
regido agregando o maior nimero de atores possiveis (PADULA, 2014).

Na contramdo dos esquemas regionalistas sul-americanos mais
voltados a promogdo da cooperagdo, do desenvolvimento e do didlogo
politico, a Alianga do Pacifico, criada em 2012, procurou garantir a in-
ser¢do internacional dos seus membros através de acordos comerciais
com os Estados Unidos, a UE e outros parceiros comerciais na regido da
Asia-Pacifico (SANAHUJA, 2012; RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012). Formada
por trés paises sul-americanos (Colémbia, Peru, Chile) mais o México, os
objetivos da Alianga sdo a constru¢io de uma area de livre-comércio e de
uma plataforma de cooperagio politica, econdmica e comercial que auxi-
liasse a projegio desses paises no plano internacional, sobretudo na Asia e
no Pacifico, regides com crescente importancia geoecondmica e geopoli-
tica global (PADULA, 2014), embora também tenham potencial de fazer
um contrapeso politico ao MERCOSUL e/ou a UNASUL na regido. Os
membros da Alianga do Pacifico tém proximidade com os Estados Unidos
em relagdo aos demais dos esquemas sul-americanos anteriormente cita-
dos, ndo s6 em termos comerciais sendo também em termos do didlogo
politico-diplomatico (LIMA, 2014) e com expectativa de obter beneficios
comerciais com a Parceria Transpacifico (Trans-Pacific Partnership — TPP),
concluida em 2015 e que até 2017 foi liderada pelos Estados Unidos.

Com excecdo do México, os membros da Alianca do Pacifico sdo
economias pequenas, ndo dotadas de grande mercado interno ou plano
regional para industrializagdo e estdo claramente orientadas para a re-
gido Asia-Pacifico, em particular, para China, desde o inicio deste século,
(PADULA, 2014; SANAHUJA, 2017). Também de forma diversa do que
ocorre no MERCOSUL, as visdes dos governos e dos grupos de interesses
das economias da Alianca do Pacifico se mostram mais voltadas a defesa
do mercado livre.

Os resultados de todos esses projetos regionalistas sdo muito contes-
taveis, embora seja perceptivel que o desenvolvimento das iniciativas do re-
gionalismo politico tenha avangado mais do que o do regionalismo econo-
mico e que o projeto de integragdo regional da Europa nao é um elemento
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norteador do mesmo tipo de processo na América do Sul. Houve a criagao
novos projetos regionais e de um arcabouco de governanca regional em
varias 4reas com o intuito de promover uma forma proépria de regionalis-
mo, sem alinhamento automatico com os Estados Unidos, menos voltada a
promogio do comércio do que nos anos 1990, constituindo um espago para
seus membros conferirem respostas aos desafios da globalizacao.

A despeito dos seus alcances e limites, desde 2015, as transforma-
¢oes no Sistema Internacional e na América do Sul ndo parecem apontar
para a continuidade de mudangas inovadoras dos processos regionalistas
na dire¢ao que vinham seguindo, isto ¢, no sentido de redefini¢do de suas
fronteiras geograficas e ideologicas e de fomento de novos consensos,
como ocorreu no inicio do século (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012). A queda
das taxas de crescimento de varias economias, dentre outros motivos em
razdo do declinio da demanda chinesa por commodities e bens agricolas, a
instabilidade politica vivida, sobretudo na Venezuela, e a substitui¢do de
governos de esquerda por liderangas progressistas, sao elementos novos
no contexto regional. Neste ambito, os discursos politicos atuais indicam
uma provavel retomada da narrativa contraria para o regionalismo (SA-
NAHUJA, 2017), que privilegia novamente a agenda neoliberal com én-
fase em acordos econémicos. Desse modo, é possivel que o regionalismo
sul-americano se encontre no inicio de um novo rumo, que somente os
anos vindouros mostrarao se € Como Ocorrera.

No que tange ao papel do Brasil nos esquemas regionalistas citados,
as percepgoes e analises também sdo inimeras e divergentes. Dada a sua
maior capacidade material na regido, uma vez que o pais tem o maior
Produto Interno Bruno (PIB), populagdo e territério, diversas pesquisas
se dedicaram a discutir as mudangas da sua politica externa na gestao dos
governos petistas, Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff
(2011-2016), tendo em vista que o Brasil teve papel de destaque em muitas
iniciativas regionalistas, tanto na proposta como no processo de institucio-
nalizacdo e no seu funcionamento. Alguns trabalharam com a hipétese de
que o Brasil foi e ainda é uma poténcia regional; outros afirmaram, além
de poténcia na América do Sul, que o pais exerceu lideranca na regiao du-
rante os governos citados, ainda que com ressalvas para o periodo do ul-
timo mandato de Rousseff. Ha ainda aqueles que discordam de ambas as
teses. Com efeito, seguindo a nova tendéncia politica na regiao, ap6s o fim
do governo Rousseff, em 2016, o Brasil vem experimentando um periodo
conturbado em varias questdes e frentes, que parece conduzi-lo a novas al-
tera¢Oes na orienta¢do de sua politica externa, e cujas repercussoes, ainda
que ndo totalmente definitivas, afetam os projetos regionalistas na Améri-
ca do Sul de maneira diferenciada em relagdo ao periodo anterior.

Anélise da producao intelectual brasileira sobre regionalismo na
América do Su

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

As transformagGes e novidades vivenciadas pelos processos de re-
gionalismo na América do Sul, nas primeiras décadas do Século XXI, nio
passaram despercebidas pelos académicos brasileiros que se dedicam aos
estudos das Rela¢des Internacionais (RI). A reconfigura¢io da geometria
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politica e econémica da regido tem sido objeto de constante dialogo e pro-
dugdo académica. O levantamento realizado nos cinco principais periodi-
cos cientificos brasileiros da area* para compor a amostra deste trabalho,
nos ultimos dez anos (2008-2018”), possibilitou a identificagdo de mais de
60 artigos relacionados ao tema regionalismo na América do Sul®. Apesar
de o novo século ter trazido muitas transformagées para o regionalismo
na América do Sul, o ano de 2008 marcou a irrupg¢ao da crise financei-
ra global, demandando mudangas rapidas no espaco regional e muitos
questionamentos na academia sobre os desdobramentos das iniciativas e
dos processos regionalistas. Assim, esse ano foi o escolhido para balizar
a composi¢ao da amostra. A ocorréncia de publica¢des sobre o tema por
ano sobre a tematica pode ser visto no grafico abaixo:

Grafico 1 — Ocorréncia de artigos sobre regionalismo nos principais periddicos brasi-
leiros de Rl
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Fonte: Resultado da Pesquisa (2019).

Embora a maior parte dos trabalhos da amostra tenha sido produzi-
da por académicos filiados a institui¢oes brasileiras e sejam voltados para
o publico brasileiro, chama aten¢do a presenga no Brasil de artigos de
autoria estrangeira, em grande maioria latino-americana, além de artigos
de brasileiros publicados em inglés e espanhol, o que demonstra a aber-
tura ao dialogo internacional nos debates académicos sobre regionalismo
sul-americano.

Tabela 1 — Grau de Internacionalizacdo da produgdo académica sobre regionalismo
sul-americano (nimero de artigos por filiagdo do autor por pais e lingua publicados
no Brasil, 2008-2018).

Pais de Filiacdo Institucional do(a) autor(a) Idioma do Artigo
Alemanha 2
Argentina 2 Espanhol 2
Brasil 50
Canada 1

Inglés 21
Colombia 2
EUA 1
México 1 Portugués 37
Uruguai 1

Fonte: elaboracao propria.

4. A selecdo dos periddicos baseou-se
no trabalho de Ramo e Scotelaro (2018),
que adotaram os critérios de naciona-
lidade da instituicao responsavel pela
publicacdo (ser instituicdo brasileira) e
a classificacdo de avaliagdo do sistema
brasileiro CAPES (exigéncia minima

B1). Foram selecionados os seguintes
periédicos: Revista Brasileira de Politica
Internacional (RBPI), Contexto Interna-
cional, Carta Internacional, Revista de
Economia Politica, Revista de Sociologia
e Politica, sendo as trés primeiras mais
abertas a drea de Relagdes Internacio-
nais stricto sensu e a segunda a area de
Economia Politica.

5. Artigos selecionados até junho de 2018.

6. Em 2013, a Revista Contexto Inter-
nacional publicou uma edigdo especial
sobre regionalismo, o que explica a
maior ocorréncia de artigos sobre o
tema nesse ano.
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Em relagdo aos temas de interesse que envolvem as publica¢bes da
amostra sobre regionalismo na América do Sul, observa-se uma varieda-
de de agendas, reflexo da multidimensionalidade em que as questdes de
regionalismo estiveram imersas nas tltimas décadas.

Gréfico 2 — Temas relacionados as publicagdes sobre regionalismo
na América do Sul, 2008-2018

Estratégias de
Regionalismo

5
Relagdes Inter-regionais ¢\\ Seguranga
| \
J\

0z &

SA\

Representagdo,
Partiicpagdo e Democracia

Lideranga Regional

Fonte: elaboragdo propria.

E possivel depreender da analise do grafico acima que temas rela-
cionados a seguranca e a representagdo democratica dos esquemas regio-
nalistas concorrem cada vez mais com questoes de finangas, comércio e
relagbes econdmicas inter-regionais. Observam-se ainda trabalhos que
abordam diretamente a questdo da lideranca regional brasileira e suas im-
plicagbes para a ordem regional e global, bem como pesquisas preocupa-
das com os desenhos institucionais assumidos pelos principais esquemas
regionalistas (MERCOSUL, UNASUL, ALBA, etc.). No entanto, o cerne
dos debates gira em torno das discussdes sobre os rumos do regionalismo,
classificadas neste trabalho pela categoria “Estratégias de Regionalismo”.

A preocupagdo que se mostrou mais recorrente nas publica¢des
sobre regionalismo na América do Sul diz respeito as motivacdes e 0s
incentivos domésticos que levam os paises sul-americanos, com elevada
énfase no Brasil, a investirem na constru¢ao de arranjos regionalistas.
Essas motiva¢oes abrangem desde construgdes identitarias sobre a Ameé-
rica do Sul — em contraposi¢do a no¢do mais ampla de América Latina
ou em oposi¢ao ao imperialismo da América do Norte —, até o calculo de
custos e beneficios envolvidos nestes esquemas, nao havendo, portanto,
homogeneidade de enfoque tedrico. Todas essas questdes apontam, ao
menos, trés inflexdes importantes na produgio tedrica sobre regionalis-
mo na América do Sul.

Em primeiro lugar, a auséncia da UE como modelo de integracao
regional. O projeto de integra¢dao da Europa deixa de ser interpretado
como o “tipo-ideal” de cooperacao intergovernamental, abrindo margem
para uma discussao mais ampla sobre modelos de integrac¢do e de proces-
sos regionalistas. Lazarou (2013) analisa diretamente o impacto da crise
europeia nos discursos brasileiros sobre integra¢do. Segundo a autora, a
crise de 2008 e os seus desdobramentos na Europa alteraram significati-
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vamente o apelo do modelo europeu como instrumento de cooperagao
intergovernamental. Como consequéncia disso, o entusiasmo pelo maior
aprofundamento da integra¢ao regional foi substituido por discursos de
maior cautela na aproximagao com os vizinhos sul-americanos.

Nesse sentido, os inimeros projetos regionalistas na América do
Sul ndo foram mais analisados como espelhos do modelo europeu de in-
tegragdo regional e tampouco foram vistos como parte dos interesses ou
dependentes da estratégia norte-americana (RIGGIROZI; TUSSIE, 2012),
como havia acontecido durante a onda do “velho regionalismo” dos anos
1950 e 1960. Naquele periodo, o projeto de integragdo regional da Europa
se desenvolvia a passos largos e servia de exemplo para outras experién-
cias, tanto pelos processos de aprofundamento quanto de alargamento
(FAWCET'T, 2005). No inicio deste século, o regionalismo sul-americano
também ndo tem esséncia econdmico-comercial como no “novo regiona-
lismo”, que se baseou na ideologia neoliberal e voltado para o mercado.
Alias, os contornos do regionalismo sul-americano passaram a ser defi-
nidos por praticas transfronteiri¢cas formais e informais, que denotaram
uma rica variedade de formas (RIGGIROZI; TUSSIE, 2012), embora con-
centrados em temas mais ligados a politica do que a economia.

E interessante observar que o debate sobre “as variedades de re-
gionalismos™ sul-americanos tem sido conduzido, em sua maioria, por
pesquisadores estrangeiros (LEGLER, 2013; BUELVAS, 2013; GARDINI,
2015; KLEINSCHMIDT; GALEGO PEREZ, 2017). Apenas um artigo que
discute as variedades e contrapde os modelos distintos de regionalismo
¢ de pesquisadora brasileira. Saraiva (2013) faz uma revisao das novas
abordagens para analise dos processos de integracdo da América do Sul
a partir da estratégia de insercao regional brasileira. Segundo a autora, é
possivel identificar tracos de aprofundamento da governanca regional na
conformagio da UNASUL, ao mesmo tempo em que a auséncia de plata-
forma econémico-comercial reforga a ideia do regionalismo poés-liberal.
Ja a constitui¢do de arranjos de participa¢ao social no ambito do MERCO-
SUL aproximaria a estratégia brasileira do regionalismo politico-social,
a0 passo que a busca por autonomia em um sistema de poder distinto dos
Estados Unidos qualificaria o regionalismo como p6s-hegemonico.

Em segundo lugar, e talvez como reflexo da prolifera¢ao de novos
arranjos de regionalismo politico em um contexto marcado por governos
progressistas, ganha destaque o debate sobre o papel das ideias no deli-
neamento dos rumos da integra¢do. Galvao (2009) analisa o processo de
reinvencdo conceitual da ideia de América do Sul nas tltimas décadas,
cujo resultado foi a consolida¢do de uma identidade sul-americana no ini-
cio do novo milénio. Contribuiu para a maturacao dessa nova identidade
a “sul-americaniza¢do” da politica exterior brasileira, que buscou na Amé-
rica do Sul um caminho de concilia¢do entre nacionalismo e autonomia
(VIGEVANI et. al, 2008) e entre soberania e integracao (ALMEIDA, 2013).

As analises que caminham nessa dire¢do apontam que, no plano
da retérica sul-americana, a politica externa brasileira, principalmente
durante o Governo Lula, encontrou uma saida para o histérico dilema
entre a busca por inser¢do internacional e autodeterminagao, ja que o
nivel regional possibilitaria o avan¢o em ambas as frentes. Todavia, ao
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mesmo tempo, essa retorica acabou por criar novos obstaculos para o
aprofundamento da integra¢do na subregido, ja que esse dilema nunca
foi atributo exclusivamente brasileiro, mas compartilhado pelos demais
paises da regido. Assim, enquanto a construcao da identidade da Améri-
ca do Sul atendia aos interesses brasileiros de maior proje¢ao na sub-re-
gido, ela criou desconfiangas nos vizinhos que ja compartilhavam uma
heranga histérica muito mais latina do que propriamente sul-americana.
Neste fluxo, muitos trabalhos se dedicaram a pensar o papel do Brasil
como lider regional, uma vez que grande parte das propostas regiona-
listas foi feita pelo pais, para além do fato de que ele tinha as condi¢oes
materiais mais destacadas na regido.

Ademais, ndo ha como desvencilhar a retérica e as ideias sobre
regionalismo dos projetos desenvolvimentistas da regido. A simulta-
neidade de governos progressistas na Argentina e Brasil levaram es-
ses paises a adotar politicas contraditérias em relagdo ao MERCOSUL,
pois, ao mesmo tempo, em que defendiam a integragdo como caminho
para uma inser¢do internacional mais auténoma, acabavam por imple-
mentar domesticamente politicas macroecondmicas e comerciais que
feriam os objetivos da integra¢do. Essas contradi¢cdes entre retdrica e
pratica ganharam destaque no debate sobre estratégias regionalistas no
periodo recente.

Finalmente, outra inflexdo importante diz respeito a consolidagao
do papel dos atores domésticos nas analises dos processos de integracao
regional. Se antes, trabalhos como o da Maria Regina Soares de Lima
(2007) eram vistos como pioneiros na abertura da “caixa preta” do Esta-
do, agora, as analises baseadas em jogo de dois niveis tornam-se impres-
cindiveis para a compreensao das estratégias de integragdo (SARAIVA,
2008; VIGEVANI et. al, 2008; MEDEIROS; TEIXEIRA JUNIOR; REIS,
2017; CAICHIOLO, 2017).

Saraiva (2008) e Vigevani et. al (2008) analisam as contradi¢des das
politicas de integracao regional da Argentina e Brasil, respectivamente, a
partir das dissidéncias entre os grupos econdmicos e a propria sociedade.
Na Argentina, coexistem diferentes expectativas em rela¢do a integracao
regional no interior do aparato governamental, influenciando a posicao
do pais desde o governo de Raul Alfosin (1983-1989) até os dias de hoje. Vi-
gevani et. al (2008) sugerem nao existir adequada densidade na sociedade
brasileira que estimule o aprofundamento da integragio:

Consideramos que, por mais que o Mercosul figure no alto das prioridades do
Estado, do governo, do ministério das Rela¢des Exteriores, de fato, ha hesita¢io
em arcar com os custos e enfrentar as assimetrias existentes. [...] As naturais
aspirac¢des protagOnicas e universalistas das elites do pais implicam a necessidade
de estar livre para agir com desenvoltura no cenério internacional, sem acordos
restritivos no ambito regional e sem os condicionamentos que derivariam das ne-
cessarias concessdes aos socios de menor poder. [....]JA expansdo combinada com
o baixo comprometimento governamental, no sentido de trabalhar as assimetrias
existentes, levou a uma integragdo que nio pode ser muito ambiciosa quanto ao
seu grau de aprofundamento. Ao mesmo, o limite dado por uma unido alfande-
garia que nao se consolida e as dificuldades inerentes na gestdo das novas deman-
das oriundas desta situa¢do, podem tornar a integra¢do pouco atraente para os
governos e importantes setores domésticos envolvidos, criando uma situagdo de

impasse que levaria ao fortalecimento de forcas desintegradoras, que por sinal
parece ser o estagio atual do bloco (VIGEVANI et. al, 2008, p. 22).
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Curiosamente, a abertura da “caixa preta” no contexto sul-ameri-
cano tem servido apenas para refor¢ar uma visao ja consolidada sobre as
estratégias de regionalismo da regido: trata-se de um processo fundamen-
talmente protagonizado pelo Estado, haja vista o baixo interesse societal
dos paises membros no aprofundamento da integracao regional.

Consideracdes Finais

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

O artigo analisou as inflexGes praticas sobre o regionalismo na
América do Sul e da produgao intelectual brasileira sobre o tema. A pri-
meira parte se dedicou a explorar as mudangas do regionalismo no inicio
do Século XXI em decorréncia de fatores sistémicos e internos a regido.
A segunda sec¢do discutiu as inflexdes praticas do regionalismo sul-ame-
ricano a partir do apontamento das novas experiéncias regionalistas e do
desenvolvimento da governanga regional. A terceira parte apresentou e
analisou a produgdo intelectual brasileira sobre regionalismo na América
do Sul nos ultimos dez anos, a partir da amostra dos principais periodi-
cos da area. A analise colocou em evidéncia a importancia do regionalis-
mo politico em detrimento do regionalismo econdmico, tanto a partir
da perspectiva dos projetos de regionalismo que emergiram no periodo,
quanto a partir da perspectiva teérica sobre o tema.

Ademais, o trabalho chamou atenc¢ao para o esfor¢o académico em
estabelecer um ponto de ruptura analitica com o “velho” e o “novo regio-
nalismo” por meio da prolifera¢do de novas denominagbes para caracte-
rizar as dinamicas regionais recentes. Contudo, esse esfor¢o parte de um
olhar “estrangeiro” do campo e nao encontra forte apelo na produgao
brasileira. O cerne dos debates académicos sobre regionalismo sul-ame-
ricano no Brasil esta no contraste entre retérica e pratica dos projetos de
integracdo regional, bem como nos interesses do governo brasileiro e o
seu papel como poténcia e/ou lideranga na regido.
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RESUMEN

Durante 2016 fue aprobado el primer proyecto del Banco Asiatico de Inversion
en Infraestructura y una de las preocupaciones de los expertos es que esta nueva
institucion puede ser flexible con respecto a las condiciones de los préstamos

y salvaguardas, argumentando que los creadores de este banco carecen de
experiencia suficiente para mantener altos estandares establecidos por los otros
bancos multilaterales. En contraste, otros especialistas destacan que la partici-
pacion de China en el financiamiento a nivel internacional no es nada nuevo.
Durante la tltima década, China ha permitido que los bancos de desarrollo
estatales otorguen créditos no concesionales. Este articulo analiza ambos enfo-
ques mediante un analisis comparativo del disefio de los bancos de desarrollo
regionales y el nuevo banco multilateral liderado por China. Ademas, analiza la
orientacion de las politicas de crédito y salvaguardas de los 21 primeros proyec-
tos aprobados por AIIB hasta el 2017. El nuevo banco esta apuntando al camino
del medio: por un lado, uniéndose a las filas de los principales bancos multilate-
rales, pero al mismo tiempo, tratando de ser una institucién con una visién sur a
sur: agil, respetando las politicas internas de cada pais y enfocada en el nicho de
los proyectos de infraestructura.
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Palabras claves: Banco Asiético de Inversion en Infraestructura (AIIB), Bancos
del Desarrollo, Identidad de Instituciones Multilaterales, Politicas econdmicas
exteriores de China.

ABSTRACT

In June 2016 the first project of the AIIB was approved and some experts’ con-
cern is if this new institution can be flexible with respect to the conditions of
the loans and safeguards, arguing that the creators of this bank lack enough ex-
perience to maintain high standards established by the other multilateral banks.
In contrast, other specialists point out that China’s participation in financing at
an international level is nothing new. Over the past decade, China has allowed
state development banks to grant non-concessional loans. This article analyzes
both approaches and contrasts them with a comparative analysis of the design
of the regional development banks and the new multilateral bank led by China.
In addition, it analyzes the orientation of the credit policies and safeguards of
the first 21 projects approved by AIIB until 2017. The new bank is treading the
middle path: on the one hand, joining the ranks of the main multilateral banks,
but at the same time, trying to be an institution with a south-south vision: agile,
respecting the internal policies of each country and focused on the niche of
infrastructure projects.

Keywords: Asian Investment Bank in Infrastructure (AIIB), Development Banks,
Identity of Multilateral Institutions, China’s Foreign Economic Policies

REsumMo

Em 2016, foi aprovado o primeiro projeto do Banco Asiatico de Investimento
em Infraestrutura (AIIB). Uma das preocupag¢des de alguns especialistas é que
essa nova instituicio seja flexivel com relagdo as condi¢bes de empréstimos

e salvaguardas, ademais argumentam que os criadores desse banco nio tém
experiéncia suficiente para manter altos padroes estabelecidos pelos outros
bancos multilaterais. Outros especialistas enfatizam que a participacdo da
China no financiamento internacional ndo é novidade, salientando que, na
ultima década, a China permitiu que os bancos estaduais de desenvolvimento
realizassem empréstimos ndo concessionais. Este artigo analisa essas duas
abordagens por meio de uma analise comparativa do design dos bancos de
desenvolvimento regional e do novo banco multilateral liderado pela China.
Além disso, analisa a orientacio das politicas de crédito e salvaguardas dos 21
primeiros projetos aprovados pelo AIIB até 2017. O novo banco aponta para
o caminho do meio: por um lado, ingressar nas fileiras dos principais bancos
multilaterais e, a0 mesmo tempo, tentar ser uma institui¢io com uma visio
sul-sul: agil, respeitando as politicas internas de cada pais e focada no nicho de
projetos de infraestrutura.

Palavras-chave: Banco Asiatico de Investimento em Infraestrutura (AIIB),
Bancos de Desenvolvimento, Identidade de Institui¢des Multilaterais, Politicas
Econdmicas Estrangeiras da China

ntroduccion: rompecabezas retorico.
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Banco Asiatico de Inversién en Infraestructura (AIIB en sus siglas
en inglés) es un nuevo Banco Multilateral de Desarrollo (MDB) que tiene
como objetivo satisfacer la demanda de financiamiento de infraestructu-
ra de Asia. Esta nueva institucion intenta brindar una solucién a la pro-
yecciéon del Banco Asiatico de Desarrollo (ADB en sus siglas de inglés) en
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el 2009; donde sostenia que el continente asiatico necesitaria 8 billones de
dolares en los proximos 10 afios, monto que no podria ser cubierto por el
Banco Mundial (WB en sus siglas en inglés) y ADB (ADB, 2009). Desde
la propuesta de AIIB en 2013, mas de 64 paises se han unido a este banco
comprometiéndose a participar como fundadores o miembros no regio-
nales. Entre estos paises se encuentran las principales potencias europeas:
Alemania y Reino Unido.

Esto simboliza un gran triunfo para Beijin, sin embargo, el éxito
inicial no ha estado exento de resistencias. Estados Unidos y Japén, que
son miembros fundadores y principales financiadores del Banco Mundial
(WB) y del Banco Asiatico de Desarrollo (ADB), han mostrado un entu-
siasmo limitado y se han restado de participar de esta nueva institucion.
Estos paises han expresado sus dudas sobre si los préstamos de AIIB pue-
den cumplir con los criterios crediticios y los estandares ambientales y
sociales. Adicionalmente, ambos paises han criticado el rol de esta nueva
instituciéon como instrumento de politica exterior de Beijin, basada en
lograr objetivos estratégicos y econdémicos a costa de la region.

No es casualidad que los dos tltimos bancos multilaterales estén
respaldados por China. El gigante asiatico se encuentra abandonado su
rol como jugador secundario en el quehacer internacional y ha ido in-
gresando gradualmente a un dominio controlado por los bancos Bretton
Woods, los cuales son caracterizados por el amplio respaldo de Estados
Unidos. Después de la creacion de New Development Bank (NBD también
conocido como banco BRICS), y AIIB; China ha quebrado el monopolio
del sistema de Bretton Woods durante 70 afos. Esto ha generado una serie
de reacciones en la comunidad internacional. En particular, la creacion de
AIIB, se considera como un fuerte competidor para ADB en términos de
membresia y suscripcion de capital. En este contexto, varios académicos y
especialistas coinciden en que el establecimiento de estos nuevos bancos,
principalmente el AIIB, redefiniran el sistema financiero global, lo cual
ha conllevado a la generacién de posturas retoricas contrapuestas.

Por un lado, se encuentra una visioén integradora o complemen-
taria: académicos como Gu (2017) y Ren (2016) argumentan que la crea-
ciéon de bancos multilaterales complementarios puede proporcionar
apoyo financiero y técnico adicional en regiones con bajo nivel de de-
sarrollo. En este sentido, se considera que AIIB es una buena oportuni-
dad para resguardar areas de impacto mas amplias y cubrir una brecha
de inversion necesaria en el desarrollo econémico de Asia (HANLON,
2017). Shahar & Lee (2018, p. 575) sostienen que este nuevo banco ha
creado un contrapeso Sur-Sur para el Banco Mundial y el Fondo Mone-
tario Internacional, no obstante, sostener que AIIB refleja una postura
revisionista del gobierno chino se encuentra fuera de lugar. En la mis-
ma linea, Chin & Helleiner (2008) y Cai & Peter (2009) sostienen que
la participacién de China en proyectos de infraestructura de financia-
miento y consultoria a nivel internacional no es un fenémeno nuevo.
Durante la ultima década, el gobierno de la Republica Popular China
ha permitido regularmente a los bancos nacionales proporcionar pres-
tamos concesionales internacionales. Lo anterior, también se ha visto
reflejado en el trabajo de Gransow & Price (2018) donde han examinado
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la gestion del riesgo social del nuevo banco, afirmando que esta nueva
institucion tiene un alto grado de alineacién con las politicas de sal-
vaguardia social de los MDB preexistentes. Finalmente, la creaciéon de
AIIB se percibe como una posibilidad de acelerar el proceso de otorga-
miento de préstamos y de reducir las altas restricciones que a menudo
causan tension cuando los bancos se involucran en aspectos de politica
interna (GRIFFITH-JONES, 2014).

Por otro lado, AIIB también ha suscitado una vision critica, donde
algunos especialistas han tomado posiciones mas escépticas sobre el obje-
tivo politico de este nuevo banco. LaForgia (2017) introduce la discusion
sobre las oportunidades de softpower que representa para China esta nueva
institucion, sefialando que AIIB tiene el potencial de dar una nueva forma
a la gobernanza global. La especialista sostiene que la nueva narrativa que
Beijin ha dispuesto para esta institucioén reafirma este punto, establecien-
do que detras del eslogan “lean, clean and green” (delgado, limpio y verde)
el banco busca proyectar las ideas de una institucién con un caracter astu-
to basado en una fuerte capacidad de respuesta, una actitud de liderazgo
responsable y utilizando pardmetros de sostenibilidad inteligente. Otros
autores que abordan esta institucién como una fuente de influencia son
Ikenberry & Lim (2017) y Hooijmaaijers (2015), los cuales argumentan que
AIIB es parte de la estrategia de China para crear nuevas instituciones con
propositos contrahegemonicos. Los autores sostienen que este nuevo ban-
co busca aumentar la autoridad de Beijin dentro del orden internacional
existente, basado en un juego de suma cero que intenta reducir la influen-
cia del occidente y en especial Estados Unidos en la region asitica. En esta
misma linea autores como Frost (2014) sefialan que el AIIB no solo puede
ayudar a China a expandir su esfera de influencia politica internacional,
sino que también puede usarse para aliviar los problemas internos de so-
brecapacidad y crecimiento moderado. Otras visiones criticas se basan en
la preocupacién por los procesos internos de AIIB. Kawai (2015), por ejem-
plo, argumenta que AIIB podria desarrollar un enfoque mas flexible para
las decisiones de crédito, las practicas bancarias y las salvaguardas ambien-
tales o sociales, lo que aumentaria la financiacién de proyectos mas riesgo-
sos. Este autor sostiene que los creadores de AIIB carecen de experiencia
suficiente para mantener los altos estandares y niveles de transparencia
establecidos por los bancos existentes. En el mismo sentido, Kawai afirma
que AIIB carece de una vision clara de los objetivos a largo plazo, sefialan-
do que, a diferencia de los bancos multilaterales existentes, no identifica la
reduccion de la pobreza como un objetivo principal.

Aunque los Articulos del Acuerdo de AIIB muestran grandes simi-
litudes estructurales con los bancos existentes (optando por la adopciéon
de los mecanismos existentes para mejorar las posibilidades de su propio
éxito), los estudios preliminares no han arrojado luces sobre cémo opera
AIIB con respecto a aspectos como las politicas de crédito y la estruc-
tura de gobierno (HUMPHREY, 2015). Este articulo se centra en estos
aspectos, analizando el papel del AIIB en un esquema multilateral. Espe-
cificamente, este estudio argumenta que el nuevo banco busca su propia
forma de reconocimiento, utilizando la experiencia de las instituciones
existentes y generando nuevas metodologias y politicas. AIIB apunta al
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camino del medio, adaptandose a los estandares de otros bancos multila-
terales importantes, pero también utilizando el conocimiento del modelo
de financiamiento estatal chino de proyectos de infraestructura en paises
en desarrollo.

Para abordar este analisis, el siguiente articulo primero discute la
idea tedrica de la construccién de identidad en organismos internacio-
nales adaptando la teoria de identidad social de Tajfel & Turner (1979).
Posteriormente, se realizan tres analisis comparados: primero se revisa la
estructura del AIIB comparada con la de los principales bancos multila-
terales (BMD). Se procede a discutir las similitudes en la seccién titulada
“unirse a las filas de los BMD mediante el cumplimiento de estandares™
La segunda comparacién es sobre las tacticas operativas de AIIB y otros
MDB. En esta comparacion se identifican las principales diferencias, las
cuales son discutidas en la seccién titulada “caracteristicas chinas”. La
tercera comparacion es entre los préstamos desembolsados por AIIB com-
parados con las politicas de los bancos de Bretton Woods, para mostrar
como Beijin se esfuerza por cumplir con los estandares vigentes, pero al
mismo tiempo esta adoptando tacticas operacionales que ha ido apren-
diendo de los Banco de Desarrollo de China y el Banco de Exportaciones
e Importaciones de China. En un esfuerzo por ajustarse a otros BMD
e incorporar también sus propias caracteristicas, China esta tratando de
equilibrar esta nueva institucion recorriendo el camino medio y, al ha-
cerlo, estd creando una nueva identificacion de préstamos de Sur a Sur.
Esta nueva identidad se explica en la seccion final titulada “encontrando
el camino medio™

Revision de la literatura: las instituciones multilaterales y el aumento de
la interdependencia mundial

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

El aumento de la interdependencia global no se puede pensar de
esta manera sin considerar la influencia de las instituciones multilatera-
les. A pesar del resurgimiento de algunas corrientes proteccionistas en
los paises occidentales, cada afio hay una multiplicacién de iniciativas
que buscan sofisticar los sistemas de cooperacion internacional. Los pai-
ses han entendido que la cooperacién a través de instituciones interna-
cionales permite que se entregue un marco formal de seguridad, pero
también sistematizar la cooperacién bajo los principios del beneficio mu-
tuo y reciprocidad.

Sibien, desde una perspectiva realista, la cooperacién internacional
se explica como resultado de una estrategia de equilibrio de poder (MOR-
GENTHAU, [1948]/2005), existen otros enfoques que dimensionan a la
cooperaciéon con logicas menos orientadas al establecimiento de alianzas
contra un adversario, como son las instituciones multilaterales (BERGS-
TEN, 1976; KEOHANE, 1984, p. 7). Estos mecanismos no solo implican el
establecimiento de una organizacién formal implementada por especia-
listas que buscan la creacién de un entorno favorable para el intercambio
de necesidades, sino que también son instancias vinculantes por las cuales
los estados negocian y ajustan sus comportamientos creando una interde-
pendencia basada en la reciprocidad.
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Una de las criticas mas comunes sobre las posiciones a favor de la
cooperacion institucional como mecanismo de interdependencia econo-
mica, es su ingenua vision sobre el poder y el conflicto, aludiendo al he-
cho de que usan premisas demasiado optimistas (KEOHANE, 1984). En
tal situacion, es indiscutible que la cooperacién basada en instituciones
multilaterales, como otros tipos de interacciones entre paises, conlleva
una serie de dificultades constantes, como los conflictos de intereses y el
dilema del prisionero. Del mismo modo, también es ampliamente acep-
tado que los acuerdos de instituciones multilaterales implican dificulta-
des particulares, como los problemas de interpretacion y la adaptacion de
clausulas en un sistema internacional cambiante (YOUNG, 1986, p. 122).

Sin embargo, la evidencia ha demostrado, especialmente durante
estas ultimas décadas, que mas alla de estas dificultades, las instituciones
internacionales han ido evolucionando, haciéndose cada vez mas comple-
jas. En este contexto, las estrategias de cooperacién basadas en iniciati-
vas multilaterales se han ido sofisticando, integrando nuevas tecnologias,
modelos dinamicos de estructuras de gobiernos y sistemas de intercam-
bio de informacién. En este sentido, las instituciones internacionales son
instrumentos mutables que requieren una mejora continua, basados en la
interacciéon mutua permanente (HAGGARD; SIMMONS, 1987).

En tal configuracién, se puede deducir que tanto el enfoque ba-
sado en alianzas de cooperacion de seguridad como el basado en la ge-
neracion de instituciones de cooperacién interdependientes incluyen
motivaciones mixtas, caracterizadas por una combinacién de intereses
complementarios y conflictivos. La diferencia entre estos enfoques es
que el primero otorga mayor importancia a la estructura del sistema
internacional como factor determinante en el comportamiento defen-
sivo u ofensivo de los estados, para lo cual se hace hincapié, en su su-
pervivencia y en la maximizacién de su poder a expensas de terceras
naciones (MEARSHEIMER, 2001). Por el otro lado, el enfoque basado en
la cooperacion interdependiente sostiene que la estructura del sistema
internacional establece limitaciones intrinsecas y cambiantes, que pue-
den reducirse mediante la negociacién, el intercambio de informacién
y la aplicacién descentralizada de las instituciones entre las naciones
(NYE; KEOHANE, 1989).

Marco Tedrico: produccion de identidad de nuevas instituciones
multilaterales

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

Hay un aumento en el uso del concepto de identidad en el cam-
po de las relaciones internacionales, especialmente durante los tltimos
veinte afios, gracias al advenimiento de las teorias criticas y construc-
tivistas (ASHIZAWA, 2008). Inicialmente, la atencién se habia centrado
en la construccién del proceso de identidad nacional y su relacién con
el desarrollo de las politicas publicas (BLOOM, 2003). Mas tarde, acadé-
micos se centraron en las interacciones entre las identidades nacionales
de los paises y las organizaciones internacionales (EYRE; SUCHMAN,
1996). Los especialistas han prestado atencion a las interacciones entre las
identidades de los estados y sus formas de cooperar o competir a nivel in-
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ternacional (GARTZKE; GLEDITSCH, 2006), sin embargo, todavia hay
pocos estudios que abordan el proceso de produccion de identidad de las
nuevas organizaciones internacionales. En este contexto, este estudio ar-
ticula dos enfoques aplicados para las relaciones internacionales basados
en la teoria de identidad social de Tajfel & Turner (1979): 1) producir una
identidad similar para ajustarse a las instituciones existentes, basado en
una actitud diligente y cumpliendo con las normas establecidas del juego
y 2) producir un nuevo estatus que refleje la politica exterior de la nacién
promotora, basado en la busqueda de nichos distintivos que permitan im-
pulsar normas alternativas.

El primer enfoque posiciona la produccion de identidad como un
factor prominente para buscar el reconocimiento del sistema establecido.
Esta perspectiva posiciona el concepto de identidad como un elemento
funcional en el proceso de generacién de estatus en el esquema global.
En este sentido, la construccion de la identidad equivale a la validacion de
otros actores. Esta perspectiva esta relacionada con uno de los argumen-
tos de este articulo, donde la apertura de un nuevo banco internacional
esta vinculada al desarrollo de una identidad que permite a otros bancos y
paises reconocer a esta nueva instituciéon. Lo anterior, funciona como un
primer paso en el proceso de legitimacion internacional, donde el grupo
da un sentido de identidad social, un sentido de pertenencia al mundo
(TAJFEL & TURNER, 1979). En el caso de AIIB, visualiza su identidad
como una organizacién que se adapta a los estandares de otros bancos
multilaterales, mientras que al mismo tiempo reorienta ciertos procedi-
mientos especificos a sus propios objetivos.

El segundo enfoque se centra en como la identidad de una nueva
organizacién internacional incorpora el caracter del estado precursor y
su marco de accion en la politica exterior. En esta linea, la identidad y el
reconocimiento operan como factores que modelan el comportamiento
de las nuevas potencias emergentes que enfrentan el dilema entre adap-
tarse a las instituciones internacionales compitiendo bajo las logicas de
una rivalidad geopolitica o promover modelos alternativos que ayuden
a cumplir sus propios intereses nacionales, pero sin generar un entorno
puramente competitivo. En este punto, Tajfel & Turner (1979) plantean
que los individuos pueden optar por una estrategia de caracter creativo,
donde se incluyen las normas estructurales del sistema, pero abarcando
nichos que permitan cambiar algunas referencias del grupo.

Para el caso de AIIB, Beijin ha optado por mantener una organiza-
ci6on similar a la del grupo de bancos lideres en créditos para los paises en
desarrollo. No obstante, ha puesto el foco en especializarse en el nicho de
proyectos de infraestructura y conectividad, exhibiendo algunas modifi-
caciones operacionales que le permiten obtener influencia como un actor
valido en la materia.

En esta configuracién, promover instituciones alternativas como
el AIIB, no responden acciones predeterminadas, sino que son el resul-
tado de negociaciones entre actores nacionales e internacionales (MI-
LNER; KEOHANE, 1996). En este punto, se debe enfatizar que cada
decision de preferencias responde a una evaluacion de dos niveles, en
la que los intereses nacionales e internacionales representan dos la-
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dos del mismo proceso de negociaciéon que estan conectados entre si
(PUTNAM, 1998). Este caso muestra como la postura de China hacia
los bancos multilaterales se ha desarrollado, desde una perspectiva ini-
cial de busqueda de mayor protagonismo en las instituciones existentes,
hasta la promocién de normas y reglas alternativas a través de nuevas
instituciones financieras para los paises en desarrollo. En esta produc-
cion, el nuevo banco busca su propio estatus, aprovechando la expe-
riencia de las instituciones existentes y reorientando ciertas politicas y
metodologias.

Uniendose a las filas mediante el cumplimiento de estandares

Hace cuatro décadas, China llamo la atencion del mundo, como
un estado comunista que renuncié al socialismo ortodoxo y comenzé
una nueva etapa de reformas orientadas hacia la apertura del merca-
do. Ahora, China esta de nuevo en la lupa internacional, pero esta vez
como una nacién que estd ad-portas de convertirse en el nuevo lider del
desarrollo econémico asiatico. En este esfuerzo, el AIIB es uno de los
vehiculos centrales de las politicas exteriores del gigante asiatico. Esta
nueva institucién se presenta como un contrapeso a las instituciones de
Bretton Woods, ofreciendo una nueva opcion a los paises en desarrollo
para financiar sus proyectos de infraestructura. En este contexto, las au-
toridades de Beijin han desarrollado nuevas iniciativas multilaterales en
las que buscan no solo compartir el riesgo-beneficio de las operaciones
bancarias, sino también el conocimiento, incorporando estandares in-
ternacionales como parte de la estructura de estas nuevas instituciones.
Esto queda claro al comparar las caracteristicas principales de AIIB con
los bancos multilaterales existentes, donde se puede observar similitu-
des estructurales y diferencias operacionales. A continuacién, se proce-
de abordar estos elementos:

Tabla 1 - Comparacion entre los bancos regionales y AllB

Factores Claves

AlIB

ADB IDB AfDB EBRD

Desarrollo de Infraestruc-

Reduccién de la po-

Reduccién de la

Reduccién de la po-

Desarrollo

Objetivo principal tura breza & Desarrollo pobreza & Desarrollo | breza & Desarrollo Econémico suste-
Econémico Econémico Econémico sustentable | ntable

Paises Miembros 64 67 48 64 80

Capital subscrito (USD) | 100 Billion 163 Billion 144 Billion 80 Billion 40 Billion

Estructura de gobierno

a) Consejo de Gobernadores,

b) Junta de Directiva, c¢) Administracién

Evaluacién de proyectos

a) Objetivos, b) impactos, c)

politicas, d) fuente de financiamiento alternativo

Ventanilla de financia-
miento

Sin Ventanilla concesional

Ventanilla concesional

Ventanilla conce-
sional

Ventanilla concesional

Ventanilla conce-
sional

5 mayores accionistas

China, India, Rusia, Ale-
mania, Sur Corea

Japon, EE. UU., China,
India, Australia

EE. UU, Argentina,
Brasil, México, Japon

EE. UU,, Nigeria,
Japén, Egipto, Africa
del sur

EE. UU,, Francia,
Alemania, Italia,
Japén

Derecho a voto regional

75%

65.1%

50%

59.5%

13.8%

Junta de directores

Sin residencia

Con residencia

Con residencia

Con residencia

Con residencia

Ratio capital desem-
bolsado

20%

5%

3.7%

4.9%

20.9%
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Nota: Compilacion del autor en base a informacién de los sitios web oficiales.
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La estructura organizativa y de financiamiento de AIIB muestra similitud
con los bancos multilaterales existentes.

En sintesis, el banco se divide en tres grandes areas: Consejo de Go-
bernadores, Junta de Directores y el Equipo Administrativo del banco. El
Consejo de Gobernadores consiste en las delegaciones de los paises miem-
bros. Por otro lado, las decisiones del dia a dia, como la aprobacién de un
proyecto de préstamo, son tomadas por la Junta Directiva. La gestion de
AIIB esta dirigida por el presidente y el vicepresidente. Estos elementos
son semejantes a los otros bancos del desarrollo existentes, no obstante, la
principal diferencia en términos de estructura organizativa es que el AIIB
cuenta con una junta de directores no residentes. Esto se traduce en mayo-
res responsabilidades operativas para la casa matriz y el presidente del ban-
co. Algunos expertos como Tang argumentan que esto podria debilitar
el papel de los accionistas (TANG, 2015). Los directores de la junta tienen
funciones limitadas y no participan en las decisiones diarias del banco. En
este sentido, los articulos de fundacién del banco no mencionan el poder
de los directores con respecto a la liberacion o rechazo de un proyecto
especifico. Una explicacion alternativa de esta politica es que las autorida-
des de AIIB buscan implementar una estructura simple que no genere un
exceso burocratico y que pueda acelerar el proceso de toma de decisiones.

En términos generales, el banco se financia con capital de los paises
miembros. AIIB emite bonos en los mercados internacionales, con el fin
de recaudar nuevos fondos que luego se utilizan para préstamos a paises
emergentes. El inico matiz es que AIIB no ofrece préstamos en base a
financiamiento concesional. Esto se debe principalmente a que la misién
de AIIB se enfoca solamente en proyectos de infraestructura regional,
mientras que los objetivos de los otros bancos son la erradicacién de la
pobreza y el desarrollo social. En este sentido, AIIB no planea operar en
condiciones concesionarias a corto plazo, puestas que las tasas se aplican
para estos casos son a proyectos sociales con un impacto de largo plazo.

AIIB cuenta con porcentajes de mayoria requeridos similares a los estdn-
dares de MDB

En el caso de AIIB, las decisiones vinculantes requieren al menos
una mayoria del 75%, mismo porcentaje requerido en el ADB y en el In-
ter-American Development Bank (IDB). Sin embargo, se ha observado
que la manera de lograr mayorias es diferente en AIIB. A pesar de la am-
plia participacion internacional en el proceso de conformacién del ban-
co, el capital de suscripcién y la participacion en la votacion corresponde
principalmente a los paises asiaticos. El 75% de la suscripcion de capi-
tal corresponde a paises asiaticos, con una fuerte participaciéon de China
(29.8% del capital total suscrito). La misma situacion se aplica a la parti-
cipacién con derecho a voto, donde los paises de la region asiatica repre-
sentan el 73.2% del total de votos, y dentro de eso China tiene la mayor
participacion con el 26.1% (ver tabla 2).

La participacion asidtica se vuelve altamente significativa cuando
se considera que el 75% de los votos son necesarios para obtener la ma-
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yoria. En esta configuracion, la asignacion del poder de voto muestra un
enfoque regionalista, donde el mayor porcentaje de votos es para China,
seguido por India con un 7,5% (véase el cuadro 2). Cabe sefialar que la re-
presentacion de China es casi igual a la suma del poder de voto de todos
los paises no regionales (26.7%). Este punto tiene una alta incidencia en la
btsqueda de mayorias para decisiones estratégicas, porque el porcentaje
requerido para alcanzar mayorias es igual al porcentaje de acciones con
derecho a voto de los paises regionales. En otros bancos multilaterales,
la busqueda de las mayorias depende principalmente de la creaciéon de
consenso con accionistas no regionales (KAWAI, 2015).

Tabla 2 - Acciones de suscripciones de capital y poderes de voto (57 miembros

fundadores)
Capital Subscrito ($ Billones) | Capital (%) Poder de voto (%)

Regional 75 75 73.2
China 29.8 30.3 26.1
India 8.4 8.5 7.5
Rusia 6.5 6.7 5.9
Coreadel sur | 3.7 3.8 3.5
Australia 3.7 3.8 3.5
Indonesia 3.4 3.4 3.2
Turquia 2.6 2.7 2.5
Arabia Saudita | 2.5 2.6 2.5
Iran 1.6 1.6 1.6
Tailandia 1.4 1.5 1.5
Otros 11.4 10.1 15.5
No-regionales | 25 25 26.7
Alemania 4.5 4.6 4.2
Francia 3.4 3.4 3.2
Brasil 3.2 3.2 3
Reino Unido 3.1 3.1 2.9
Italia 2.6 2.6 2.5
Espafia 1.8 1.8 1.8
Holanda 1 1.1 1.2
Polonia 0.8 0.9 1
Suiza 0.7 0.8 0.9
Suecia 0.6 0.7 0.8
Otros 3.3 2.8 5.2

Fuente: Articulo del acuerdo AlIB (2015), GDP data IMF (2015), Center for Global
Development (2015).

Caracteristicas chinas

4 o6 00 s s s e e 00 s s s e 000 s s s e 000 s s s e 000 sss e 00 0sssee00sssee00ssse 00 0s s 000 0

Experiencia de los bancos estatales del desarrollo chino

La Republica Popular de China (PRC) ha sido uno de los paises del
mundo que cambia mas rapidamente. China ha experimentado impor-
tantes transformaciones politicas como: la busqueda de la unidad después
de la Guerra Civil; reformas sociales y agrarias; Revolucion Cultural; la
llegada del capitalismo a través del socialismo de mercado y la transfor-
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macién de China de un pais pobre hacia una potencia mundial. Muchos
de estos cambios fueron radicales, en particular considerando que se han
seguido en poco tiempo (menos de 70 afos) y que se han realizado bajo el
mismo régimen politico. En tal situacion, es dificil clasificar la evolucion
de la politica china en una teoria politica clasica. Esta misma dificultad se
aplica a la interpretacién de su modelo econémico y las logicas detras de
sus relaciones internacionales.

El ascenso de China en la esfera internacional no solo puede enten-
derse desde una perspectiva econdémica, también se debe prestar aten-
ci6n a la actitud politica del pais internacionalmente y los mecanismos de
vinculacién utilizados. En este sentido, AIIB representa la busqueda de
aumentar la influencia global de China en la politica internacional (zong
he guo li). El gobierno liderado por el partido comunista de China ha per-
seguido el poder con estrategias que no necesariamente se ajustan a la
definicion perfecta del socialismo, capitalismo u otros ismos, por lo cual
se identifica como las politicas internacionales con caracteristicas chinas
(FOOT, 2006).

En el caso del AIIB, es importante contextualizar que la partici-
pacion de China en proyectos de financiamiento de infraestructura y
consultoria a nivel internacional no es nada nuevo. Durante la tltima
década, el gobierno de la Republica Popular China ha permitido que los
bancos nacionales otorguen préstamos a las empresas chinas, teniendo
acceso al uso del capital publico a precios competitivos. En 2002, en el
16° Congreso Nacional del Partido, Jiang Zemin alent6 a las “empresas
competitivas” a invertir en el exterior y “volverse global” (zou chu qu).
Esta politica se centr6 inicialmente en las adquisiciones estratégicas de
activos de recursos naturales por parte de las empresas estatales como:
CNPC, Sinopec y Chinalco, pero luego extendi6 su alcance al alentar a
las empresas de multiples sectores a invertir en el exterior. Los ejemplos
incluyen la adquisiciéon de la divisién de computadoras personales de IBM
por Lenovo y la de Volvo por Geely Automobile. En esta estrategia, los
bancos estatales chinos han desempefiado un papel activo en la autoriza-
ci6on de préstamos con tasas de interés flexibles.

En términos operacionales, el sistema bancario chino incluye cua-
tro grandes bancos comerciales estatales, tres bancos del desarrollo (CDB,
Banco ExIm y Banco de Desarrollo Agricola de China) y un gran nimero
de bancos comerciales mas pequefos, cooperativas de crédito e institu-
ciones financieras (ZHUANG; WHEALE, 2009, p. 112). No obstante, en
relacién con la financiaciéon de proyectos de infraestructura en el exte-
rior, los préstamos operan principalmente a través de dos instituciones
estatales: China Development Bank (CDB) y China ExIm Bank (Chexim).
Ambos bancos son financiados por emisiones de bonos en moneda chi-
na (Renminbi) y otros instrumentos financieros, comprados por bancos
locales con la misma calificacion crediticia que los bonos del gobierno
chino (JIAJUN; CAREY, 2015). En escala y capacidades, CDB y China
ExIm Bank se posicionan en el mismo nivel que los bancos multilaterales
de desarrollo. Los bancos chinos de desarrollo utilizan tres enfoques de
préstamos para estimular las inversiones en recursos naturales y proyec-
tos de infraestructura: 1) ofrecer lineas de crédito a gobiernos extranje-
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ros y compaifias de energia con préstamos garantizados con ingresos
de ventas, generalmente a precios de mercado; 2) invertir en empresas
chinas para la adquisicion de recursos naturales a través de fondos de
capital privado; y 3) apoyar a las empresas estatales chinas proporcionan-
do financiamiento para las expansiones en el extranjero.

El conocimiento generado por los bancos chinos ha sido un im-
portante apoyo para las nuevas instituciones multilaterales que lidera el
gigante asitico a nivel internacional. Esto se refleja en el hecho de que la
gran parte de la inversion directa de China en el extranjero (IED) de ca-
racter no extractivo, se concentra en proyectos de infraestructura, trans-
misién energética y conectividad. Los tltimos 15 afios CDB ha proporcio-
nado mas de $ 120 mil millones en lineas de crédito a las compafiias chi-
nas de telecomunicaciones, energia renovables y financiando programas
de infraestructura (SANDERSON; FORSYTHE, 2012). Estas inversiones
no solo han permitido al gigante asiatico fortalecer su influencia a nivel
internacional, sino que, en paralelo, posicionarse como una nacién con
alta capacidad de gestion de proyectos de infraestructura.

En este sentido, los bancos del desarrollo han adoptado una vision
pragmatica para los proyectos de infraestructura, dando prioridad a las
iniciativas que representan un incentivo para el beneficio mutuo del pais
emisor y receptor (estrategia ganar-ganar). Con respecto a esto, los ban-
cos han enfatizado el financiamiento de proyectos que son consistentes
con la iniciativa de “La franja y la Ruta (Belt and Road Iniciative en in-
glés). Esta estrategia se concentra en fortalecer las relaciones interregio-
nales y mejorar la conectividad fisica internacional. En la actualidad, Chi-
na esta involucrada en varios megaproyectos vinculados a esta iniciativa:
el Canal de Nicaragua, el Proyecto de Agua del Norte del Sur de China
y el Proyecto de la Cuenca del Rio Mekong, entre otras. Estos proyectos
abarcan una serie de obras tales como sistemas de transporte transnacio-
nales, corredores biocednicos, zonas econémicas especiales y proyectos
de conectividad digital.

Principio de no interferencia

Otra caracteristica de los bancos del desarrollo chinos es la utili-
zacién del principio de no interferencia en las politicas internas de cada
pais. A pesar de que al gigante asiatico le ha sido cada vez mas complejo
ser consistente con este principio, debido a su mayor compromiso con
los organismos internacionales y su nuevo rol como lider responsable,
esta actitud se ha mantenido desde el ascenso al poder del partido en el
aflo 1949 (PAN; DU, 2015). A través de su vision de una sociedad armo-
niosa, las autoridades chinas se han impuesto recalcar la importancia de
la no interferencia como principio rector en sus cooperaciones interna-
cionales (ZHENG, 2016). Esto se ha visto reflejado sistematicamente en
los libros blancos de las politicas exteriores de Beijin, donde resaltan el
mantenimiento del principio de desarrollo pacifico de China, basado en
el respeto a que los paises elijan independientemente su propio sistema
econdmico-social y el camino al desarrollo (Ministerio de Relaciones Ex-
teriores de China, 2016). Este punto no es menor, puesto que las autorida-
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des chinas han tratado de evitar lo que les sucedi6 a los bancos liderados
por Estados Unidos (Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional)
cuando fueron relacionados directamente con el consenso de Washing-
ton y el paquete de reformas estandar para los paises en desarrollo que
requiriesen los servicios de estas instituciones.

Pélizas de salvaguardas estatales

Finalmente, en relacién con el nivel de salvaguardas, internamente
los bancos del desarrollo chino utilizan su propia politica llamada de “p6-
liza de salvaguardas” de caracter estatal donde establecen las condiciones
para las inversiones en el extranjero en nombre del gobierno chino. En
términos generales, el nivel de requisitos es similar al de los bancos mul-
tilaterales existentes, excepto que prestan mas atencion al cumplimiento
de las regulaciones ambientales del pais receptor que a las regulaciones
ambientales internacionales (ver la tabla 3). Por otro lado, los bancos chi-
nos no tienen una politica de reclamos y un monitoreo independiente, lo
que hace dificil para los agentes externos hacer un seguimiento cuando
se rompen las normas internacionales. Sin embargo, en la evaluacion des-
pués de la realizacion de los proyectos, los bancos chinos tienen politicas
de salvaguardas mas estrictas que sus pares internacionales, centrandose
en el seguimiento de largo plazo de los impactos.

En esta configuracion, las autoridades chinas han establecido di-
rectrices complementarias, con el fin de proporcionar incentivos para el
cumplimiento de las regulaciones ambientales y sociales. De esta manera,
los agentes que actiian en paralelo con el banco han desarrollado nuevas
salvaguardas por medio de directrices, como por ejemplo las creadas por
la Comision Reguladora Bancaria de China (directrices de crédito verde)
y por el Ministerio de Comercio (directrices para la proteccién del medio
ambiente en el extranjero).

En términos empiricos, estudios como el trabajo de Ray (2015) so-
bre proyectos financiados por bancos estatales chinos en América Latina
muestran resultados mixtos: por un lado, varias compaiiias chinas han
superado los estandares locales y han tenido un desempefio similar a los
estandares internacionales, pero, por otro lado, hay proyectos cuya situa-
cioén con respecto al cumplimiento de estandares son menos evidentes.

Tabla 3 - Regulaciones de bancos chinos y bancos multilaterales

Indicadores Estandar Bretton Wood | CDB | ExIm Bank

Evaluacion Impacto ambiental ex-ante

Revision de las evaluaciones de impacto ambiental

Cumplimiento de la normativa ambiental del pais anfitrion.

Cumplimiento de la normativa ambiental internacional.

Consultas publicas con potenciales comunidades afectadas.

Mecanismo de reclamo

RO D X

Monitoreo y revision independiente

Evaluaciones de Impacto ambiental ex-post X X

Fuente: CBRC (2012), Ray et al (2015).
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Encontrando el camino del medio

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

El debate sobre la identidad de AIIB se centra en si este banco es el
resultado de la cooperacién financiera internacional o una herramienta
china para promover sus intereses. Este ultimo argumento se considera
una explicacion detras de la negativa de Estados Unidos y Japon a unirse
a esta nueva institucion.

Estados Unidos, ha sido pionero en el desarrollo de instituciones
financieras internacionales, a su vez, Jap6n, ha monopolizado el mercado
financiero asiatico, a través de su contribucién con el Banco Asiatico de
Desarrollo y su influencia resultante del mismo. En este sentido, surge la
interrogante ¢(Es cuestionable la identidad del AIIB porque China, a través
de este banco, ocupa territorio que antes era exclusivo de Estados Unidos
o Japon? La respuesta es claramente no.

Quince de los veintitin proyectos aprobados por AlIB, a partir de
abril del 2017, se cofinancian con el WB y ADB, entre otros prestadores
(ver tabla 4). Del mismo modo, se puede observar que el AIIB ha decidido
utilizar en la gran parte de los proyectos cofinanciados las mismas poli-
ticas de salvaguardia ambiental y social que el WB y el ADB. Quince de
veintiiin proyectos aprobados siguen las normas ambientales y laborales
establecidas por el WB o ADB (ver tabla 4).

Las criticas hacia el AIIB no estan surgiendo debido a su penetra-
cién en el mercado que antes era un negocio de préstamos “Norte a Sur”
liderado por paises desarrollados, sino se deben a la fuerza politica econo-
mica detras de este nuevo banco: China.

Las presiones internacionales que intentan contener la expansion
econémica de China internacionalmente inciden en el posicionamiento
de la identidad del AIIB debido a la afiliacién inseparable del pais. Esta-
dos Unidos y Japén, entre otras potencias han tensionado el estatus de
economia de no mercado de China en la OMC para restringir sus expor-
taciones a través de derechos antidumping (RUI PAN, 2015). Del mismo
modo, se han planteado reiteradas preocupaciones medioambientales
por las inversiones financiadas por los bancos de desarrollo chinos (GA-
LLAGHER, 2013). Dichas restricciones y criticas apuntan a limitar el
alcance econémico global de la China basado en el crecimiento. Si bien,
un pais puede ser objeto de una politica internacional de este tipo, un
banco internacional que pretende fortalecer la inversién en proyectos
de infraestructuras de los paises asiaticos en desarrollo no debe conver-
tirse en el objetivo de tales maniobras.

En tal configuracion, China mas alla de albergar la sede y ser el
principal contribuyente de los fondos de esta nueva institucion, busca co-
participar en las decisiones de los nuevos proyectos de infraestructura
regional, compartiendo los potenciales riesgos y beneficios con otros pai-
ses e instituciones. Los primeros proyectos aprobados reflejan esta acti-
tud, ubicando al banco al medio del camino, siguiendo las logicas de los
bancos existentes, pero incorporando algunas caracteristicas chinas que
resaltan su caracter pragmatico.
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Tabla 4 - Orientacién de los primeros proyectos aprobados por AllB (2016-2017)

Improvement

& desarrollo (EBRD)

Proyecto Pais Sector Orientacion crediticia Orientaci6n salvaguardas
. cofinanciado con Banco Salvaguardas ambientales y socia-
1) Andhra Pradesh India Energia ) ) )
Mundial (WB) les del WB (ESSP, siglas en inglés)
2) Natural Gas Infrastructure & Efficiency cofinanciado con Banco Salvaguardas del ADB (SPS, siglas
Bangladesh | Energia
Improvement Asiatico de desarrollo (ADB) en inglés)
3) Dam Operational Improvement and ) ) )
Indonesia | Multi-sector cofinanciado con BM Salvaguardas WB (ESSP)
Safety II
4) Regional Infrastructure Development . ) )
Fund Indonesia Multi-sector cofinanciado con BM Salvaguardas WB (ESSP)
un
5) Trans Anatolian Natural Gas Pipeline Azerbaijan | Energia cofinanciado con BM Salvaguardas WB (ESSP)
) . Salvaguardas ambientales y socia-
6) Sultanate of Oman Oman Transporte Financiado por AIIB . ]
les del AIIB (ESP, siglas en inglés)
7) Sultanate of Oman Railway System Oman Transporte Financiado por AIIB Salvaguardas AIIB (ESP)
8) Tarbela 5 Hydropower Extension Paquistan Energia cofinanciado con BM Salvaguardas WB (ESSP)
9) Myingyan 225 MW Power Plant Myanmar Energia cofinanciado con BAD Salvaguardas AIIB (ESP)
10) National Slum Upgrading Indonesia Multi-sector cofinanciado con BM Salvaguardas WB (ESSP)
11) Distribution System Upgrade & Expansion | Bangladesh | Energia Financiado por AIIB Salvaguardas AIIB (ESP)
12) National Motorway M-4 Paquistan Transporte cofinanciado con BAD Salvaguardas ADB (SPS)
13) Nurek Hydropower Rehabilitation Project | Tajikistan Energia cofinanciado con BM Salvaguardas WB (ESSP)
14) Gujarat Rural Roads (MMGSY) Project India Transporte Financiado por AIIB Salvaguardas AIIB (ESP)
15) Batumi Bypass Road Project Georgia Transporte cofinanciado con BAD Salvaguardas ADB (SPS)
16) Transmission System Strengthening Project | India Energia cofinanciado con BAD Salvaguardas ADB (SPS)
17) Metro Manila Flood Management Project | Filipinas Tratamiento Agua cofinanciado con BM Salvaguarda WB (ESSP)
cofinanciado con Banco Eu- Principios & Estandares ambien-
18) Bangalore Metro Rail Project India Transporte
ropeo de inversion (EIB) tales EIB
19) Oman Broadband Infrastructure Project | Omaén Telecomunicaciones | Financiado por AIIB Salvaguardas AIIB (ESP)
20) Beijing Air Quality Improvement & Coal
China Energia Financiado por AIIB Salvaguardas AIIB (ESP)
Replacement Project
cofinanciado con Banco Eu-
21) Dushanbe-Uzbekistan Border Road . . Salvaguardas ambientales y
Tajikistan Transporte ropeo para la reconstruccién

sociales EBRD

Nota: Compilacién del autor basada en documentos oficiales publicados por el banco.

Conclusion

B I R R R I A I I I A Y

China ha posicionado a AIIB como una de sus prioridades en la
nueva forma de liderazgo internacional que ha ido asumiendo durante
los tltimos afios. Esta nueva institucién se presenta como un contrape-
so politico de las instituciones de Bretton Woods, ofreciendo una nueva
opcidn a los paises en desarrollo para la financiacién de sus proyectos de
infraestructura. AIIB, junto con la Franja y la Ruta, son las iniciativas de
softpower que mas repercusion han tenido en la comunidad internacional.
En esta configuracién, China se ha proyectado como un pais que busca
aunar fuerzas en vias de una mayor interconectividad y apertura global,
y asi hacer frente a los nuevos vientos proteccionistas que comienzan a
tomar fuerzas en las potencias occidentales.

Para muchos analistas, el buen funcionamiento de este nuevo ban-

co garantiza al gigante asidtico, una mayor influencia regional y un ma-
yor poder en la gobernanza global. En este contexto, la construccién de
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la identidad y estatus de este banco desempefia un papel funcional en
su proceso de reconocimiento a nivel internacional. En términos estruc-
turales, tal como se discute en el marco teérico con la adaptacion de la
teoria de identidad social y en el apartado “uniéndose a las filas median-
te el cumplimiento de estdndares”, AIIB ha tomado medidas significativas
para adaptarse a los estandares de los bancos predecesores. Esto le per-
mite reducir la incertidumbre en cuanto al funcionamiento general de
la nueva institucién y generar una validacion inicial de los otros actores.
No obstante, como se observa en el apartado “caracteristicas chinas”, el
nuevo banco asiatico intenta promover sus propias innovaciones espe-
cializdndose solamente en proyectos de infraestructura y optando por
instaurar nuevos mecanismos operacionales como son la concentracién
regional del poder de voto, los préstamos no concesionales, los directores
no residentes y la incorporacién del conocimiento practico de los bancos
de desarrollo chinos. Esto le permite posicionarse en un nicho especifi-
co evitando estimular un ambiente de hiper competencia. Finalmente,
como se observa durante los primeros tres afios de funcionamiento, AIIB
ha “encontrado el camino del medio”, eligiendo préstamos moderados y
practicas socio ambientales estandarizadas. Esto le ha permitido obtener
una alta calificacion crediticia y reconocimiento, pero, al mismo tiempo,
ha seguido insistiendo con crear un banco agil, evitando un exceso de
burocracia como parte de la nueva identidad del banco de cooperaciéon
Sur-sur.
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Apds o colapso do socialismo real no Leste europeu e o fim da
Uniao das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) no comeco dos anos
1990, quando se difundiu as maravilhas da “globaliza¢ao”, a questao do
imperialismo parecia relegada a uma excentricidade do século XIX. Mes-
mo autores dentro do campo marxista passaram a imaginar um mundo
sem fronteiras em que os Estados teriam papel irrisorio. Nesse suposto
cenario, o proprio conceito de imperialismo tornara-se obsoleto. Esse nao
€ o caso do professor Luiz Felipe Osorio que assina o livro Imperialismo,
Estado e Relagoes Internacionais no qual mantém o imperialismo como re-
flexao politica indispensavel em um momento em que se acirram as con-
tradi¢es do capitalismo.

Levando em conta a necessidade imperiosa do debate do marxismo
nas Rela¢bes Internacionais, o autor lembra que “o marxismo revela-se a
ciéncia apta a decifrar os enigmas esfingicos das rela¢des internacionais.
O marxismo ¢ a ciéncia internacionalista por esséncia, aquela capaz de
captar a plenitude do capitalismo, modo de producio que s6 se completa
no ambito internacional™ (p.23). Isso ndo é por acaso. Marx nao usou o
termo imperialismo, porém estd evidente que em seus estudos sobre o
modo de produgio capitalista a tendéncia irrefreavel a expansao € algo
inerente ao sistema.

O livro é composto de trés capitulos, além da introducao e consi-
deragGes conclusivas. O objetivo é abarcar trés debates que o autor julga
contemplar a discussao do imperialismo e as relagdes internacionais des-
de o seu surgimento até os dias atuais.

No primeiro capitulo, Osoério faz uma revisao dos estudos pionei-
ros sobre o imperialismo formulados entre os anos 1905-1925 (Hobson,
Hilferding, Bukharin, Luxemburgo e Lenin). Seguindo a ordem cronol6-
gica, faz-se uma breve analise sobre cada um dos autores. Os estudos des-
se periodo seriam majoritariamente de natureza economicista. Ou seja, a
base material seria a for¢a determinante das relagGes sociais e politicas. E,
no geral, as abordagens estariam muito préximas. O que afastaria esses
autores seriam as divergéncias sobre as caracterizagdes e conclusées po-
liticas derivadas do desenvolvimento do capitalismo. Nesse cenario, evi-
dencia-se o debate entre Lenin e Kautsky, pois, além do mesmo contexto
histérico, a esséncia das ideias seria a mesma, isto é, a visao economicista.
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No capitulo 2 intitulado “O Debate Fordista”, Osério ira analisar
o novo ciclo do capitalismo inaugurado apds a II Guerra até a crise dos
anos 1970, ou seja, o periodo de menor instabilidade que o capitalismo
vivenciou. E o momento em que o rapido crescimento econémico e a
composi¢ao politica em torno da social-democracia jogou papel impor-
tante na contencdo das ideias socialistas oriundas da Revolu¢do Russa.
Era parte da estratégia dos Estados Unidos (EUA) o apoio as elites nacio-
nais da Europa Ocidental a fim de evitar processos revolucionarios na
regiao.

Passando para o contexto teérico do periodo fordista, Osorio desta-
ca autores que passaram a defender a ideia de superagdo do imperialismo.
Entre eles estariam John Strachey e Barrat Brown. Outros autores que
entenderam que o mais correto seria repensar o imperialismo sob a nova
realidade concreta que se instalou. Harry Magdoff, por exemplo, distin-
guiria o velho e o novo imperialismo. No novo imperialismo Magdoff
destacaria o papel dos EUA na qualidade de organizadores do sistema,
numa forma de superimperialismo dado o alcance do seu poderio bélico
e tecnologico. Numa visdo contraria, Michael Kidron e Ernest Mandel
compreenderiam que os Estados ndo seriam capazes de comandar o ce-
nario internacional. Mandel identificaria ja em 1970 no livro Europe versus
America? Contradictions of Imperialism o declinio relativo dos EUA e a ins-
tabilidade gerada por esse processo.

Ainda no debate fordista, a associagdo entre centro e periferia ga-
nharia destaque. Questdes como dependéncia, subconsumismo, estagna-
cionismo, subdesenvolvimento apontavam para a relagdo de exploragdo
da periferia pelo centro, e se entrelagariam nas teorias do capital monopo-
lista, da dependéncia, do sistema-mundo e das trocas desiguais.

No capitulo 3, Osoério analisa o que ele nomeia de “O debate pos-
-fordista” iniciado em meados dos 1970, passando por sua consolida¢do na
ultima década do século XX até os dias atuais. Os estudos que abarcariam
esse periodo incluem as teorias do Estado da vertente do marxismo oci-
dental e as teorias que ficariam conhecidas como novo marxismo. Nesse
sentido, apareceriam ao lado das nog¢des economicistas existentes do im-
perialismo, as nogGes politicistas.

Esse seria um periodo marcado pela restauragao liberal conserva-
dora liderada pelos EUA, construindo um novo sistema financeiro in-
ternacional alicer¢ado no padrao monetario dolar-flexivel. Isso conferiu
vantagem exorbitante sobre os seus competidores na esfera financeira.
No campo militar, em que os EUA também operam com vantagem con-
sideravel, os conflitos passariam a ser usados como forma de consolidar
seu poder diante das poténcias concorrentes.

Segundo Osoério, os EUA disporiam dos meios de violéncia neces-
sarios para garantir o padrao de desenvolvimento capitalista atual, repre-
sentando os interesses da burguesia mesmo nos Estados subordinados. As
organizag¢bes internacionais teriam fungao relevante ao impor a vontade
dos Estados dominantes pela via do direito. Assim, os novos rumos do
sistema internacional imporiam aos autores marxistas a necessidade de
resgatar o debate do imperialismo. Pelo menos trés vertentes viriam a luz
nesse debate: o politicismo, o politicismo parcial e a plena critica.



Marcelo Pereira Fernandes © Resenha: Imperialismo, Estado e Relac8es Internacionais

No politicismo estariam de um lado Hard e Negri, defendendo a
existéncia de um império acima dos Estados e politicamente dominado
pelos capitais, e de outro lado autores como Panich e Gindin e a histo-
riadora Ellen Wood assumindo a centralidade do Estado, e o poder dos
EUA como império informal, baseado na no¢ao de hegemonia desenvol-
vida por Gramsci. Na vertente definida como politicismo parcial insere-se
elementos do politicismo com questdes econdmicas, numa forma inter-
medidria entre o economicismo e o politicismo. Entre os autores que es-
tariam nessa vertente, encontrariamos Nicos Poulantzas, David Harvey,
Alex Callinicos. Por tltimo a vertente que Osorio identifica como plena
critica ou materialista do imperialismo, e que do meu ponto de vista é a
principal contribui¢do do livro. A plena critica estaria inserida no movi-
mento do novo marxismo relacionado a teoria do Estado em que nio se
admite a separagdo entre politica e economia. Apresenta-se distinta do
economicismo, do politicismo, como também do politicismo parcial.

A plena critica nasceria a partir de uma releitura de “O Capital”
empreendida nos anos 1960, destacando as categorias da economia poli-
tica, da forma do capital e das relagdes de produgio capitalistas a fim de
entender as estruturas politicas do capitalismo. A questdo de fundo desse
debate seria a pergunta do jurista soviético Pachukanis sobre o porqué a
dominacdo de classe se apresentaria com um aparato estatal publico coer-
citivo, e ndo como um aparelho privado da classe dominante.

As categorias como mais-valor, taxa de lucro, valor, salario etc., de-
senvolvidas em “O Capital”, além do debate econémico seriam funda-
mentais para entender a estrutura de classes no capitalismo e as formas
e concepgoes desta estrutura. Nao se tratariam de conceitos estritamente
econdmicos ou politicos, mas sim conceitos que permitiriam compreen-
der os contetidos politicos e econdmicos das relagdes sociais.

Ainda na plena critica o leitor podera ter acesso a autores menos
conhecidos do publico brasileiro, como Christel Neusus, Klaus Busch e
Claudia von Braunmuhl. Segundo Osério, esses sdo autores que ao bus-
car analisar o mercado mundial na obra de Marx, compreenderiam que
esse seria a forma universal da existéncia do capitalismo, e o Estado o
condutor da competigdo intercapitalista no mercado mundial.

Um ultimo ponto. Acompanhando a vertente da plena critica, Os6-
rio afirma que um dos problemas sobre os teéricos pioneiros do imperia-
lismo seria o economicismo. Realmente existe uma polémica que remon-
ta os fundadores do marxismo sobre um suposto economicismo na teoria
marxista. Sobre isso é conhecida a afirmagdo de Engels (1890, s/p) de que,

de acordo com a concep¢do materialista da histéria, o elemento determinante
final na histéria é a produgio e reproducio da vida real. Mais do que isso, nem eu
e nem Marx jamais afirmamos. Assim, se alguém distorce isto afirmando que o

fator econdmico ¢é o tinico determinante, ele transforma esta proposi¢ao em algo
abstrato, sem sentido e em uma frase vazia.

Entretanto, ndo restam duvidas que pelo menos parte da tradicdo
marxista ndo se livrou totalmente do economicismo. Entre eles, Kaus-
tsky desenvolveu uma concep¢do mecanica ja longamente debatida. No
entanto, essa no¢ao indubitavelmente nao foi compartilhada por Lenin.
De fato, os dois autores estdo distantes na analise sobre o imperialismo e
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¢ preciso muita criatividade para aproxima-los. Curiosamente foi Lenin
que no fim do século XIX desenvolveu o conceito de economicismo na
sua luta contra os grupos dentro do movimento social democrata russo
que separavam as lutas politicas das lutas econdmicas.

Do meu ponto de vista ndo é possivel reduzir a nog¢ao de Lenin so-
bre o imperialismo em termos meramente econdmicos ou politicos. Ao
contrario, em seu pensamento, os lagos econémicos e politicos sobre o
funcionamento do imperialismo estdo irremediavelmente intricados. Em
Lenin esta evidente que o capitalismo nao pode funcionar sem o Estado.
Como nio existe um governo global, o capital ndo pode expandir além de
suas fronteiras sem o Estado-nagao. A internacionalizac¢do do capitalismo
se da via Estado e, sempre que necessario, pela via das armas: é a guerra,
ou a sua preparacao, que da vida ao imperialismo, criando a opressdo
nacional, fato destacado por Lenin. O resultado da expansdo do capital é
a gera¢do de mais instabilidade econémica e politica, ndo raro acompa-
nhada de disputas militares.

De todo modo, a andlise trazida por Osoério, em particular da Plena
Critica, possui o mérito de levantar a discussdo do imperialismo em bases
mais concretas, chamando a atengdo tanto para as falhas do economicis-
mo como para aqueles que relegam a economia a um papel secundario.
Vale a leitura.
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