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Sobre a Revista

AUSTRAL: Revista Brasileira de Estratégia e Relages Internacionais é
um veiculo essencialmente académico, ligado ao o Ntucleo Brasileiro de Es-
tratégia e Relacdes Internacionais (NERINT) da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS). Seu foco plural busca contribuir para o debate da
ordem politica e econémica internacional a partir da perspectiva dos paises
em desenvolvimento.

A revista publica artigos originais que estejam relacionados as areas
de Estudos Estratégicos e Relac¢des Internacionais, com especial interesse em
assuntos relacionados a paises em desenvolvimento e a Cooperagdo Sul-Sul
— seus problemas securitarios; os desenvolvimentos politicos, econémicos e
diplomaticos dos paises emergentes; e suas relagcdes para com as poténcias
tradicionais — em inglés, portugués ou espanhol. O publico-alvo da revista
consiste em pesquisadores, especialistas e estudantes de pés-graduagio em
Rela¢des Internacionais. A revista busca assegurar a publica¢io de autores
de cada um dos grandes continentes do Sul (Asia, América Latina e Africa),
de modo a estimular o debate e a difusido de conhecimento produzido nessas
regides. Todas as contribuicées sdo submetidas a uma rigorosa avaliac¢do cien-
tifica.
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EDITORIAL

O conflito militar russo-ucraniano completa um ano e meio e o
governo Lula seis meses, em um quadro de incertezas que nao cessam de
contradizer muitos analistas, envoltos em um conflito de narrativas pouco
realistas, duas certezas cafram: que a Russia teria uma vitéria militar facil e
que as sang¢des Ocidentais a derrubariam. O suposto “poderio” militar russo
nio foi comprovado em campo de batalha. Mas os recursos para uma vitoria
na guerra estdo realmente sendo empregados por ambos os lados? Parece que
n3o. Tudo se assemelha mais a um conflito militarmente limitado visando
obter um resultado politico. E, apds tanto tempo, o interesse do ptblico pelas
narrativas vitimizadoras diminui gradativamente e o apoio interno a Vladimir
Putin ndo da sinais de desgaste, mesmo com a mal explicada “revolta” dos
mercenarios do Grupo Wagner.

Por outro lado, a politica de sang¢des econémico-financeiras euro-
americanas n3o apenas nio foi eficaz contra a Russia e seu governo, como teve
efeito contraproducente em escala planetaria. A conjuntura é recessiva nos
paises da OCDE, dos quais inumeros Estados do Sul Geopolitico se afastam,
buscando intera¢gdo com o BRICS e com a Organizacio de Cooperagio de
Xangai (OCX). A guinada mais espetacular tem sido a das na¢des do Oriente
Médio e da Africa. Ironicamente, a projecio diplomitica da Russia se
expandiu globalmente. E 0 mundo esta frenético: no final de maio, em uma
mesma semana, ocorreu em Xian a Ctpula China-Asia Central, em Kazan o
Férum Russia-Mundo Islamico, em Hiroshima a Ctpula do G-7 e em Lisboa
a reunido fechada do Clube de Bilderberg (o “cérebro” do Ocidente).

No Brasil, Lula da Silva iniciou seu terceiro mandato reafirmando a
volta da diplomacia “ativa e afirmativa”. Todavia, o governo nao tem maioria
no Congresso Nacional e hé divergéncias entre discursos e atos diplomaticos
do governo, sem resultados concretos na exaustiva agenda internacional do
Presidente. A polarizagao mundial OTAN versus Russia/China e a complexa e
problematica situa¢do das na¢des sul-americanas obrigam o governo brasileiro
a fazer sinalizag¢des taticas contraditdrias, que acabam desagradando “gregos
e troianos”. A raiz do problema é a crise economica, a forte divisdo politica da
sociedade brasileira e a cobranca de reciprocidade euro-americana pelo apoio
concedido na elei¢do de Lula (contendo seu adversario). A antiga politica
externa encontra, hoje, uma nova realidade, mais complexa e dificil que a
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anterior, ainda que defenda os mesmos valores.

Este nimero traz artigos de académicos do Brasil, da Argentina,
da Colémbia e do Uruguai, que compdem o Dossié A América Latina e a
cena internacional: mudancas, dilemas e desafios, bem como do Canada, de
Portugal, de Gana, do Uzbequistao e do Emirado Islamico do Afeganistdo, que
complementam a edi¢do. O Dossié analisa o Programa Espacial Brasileiro,
as migracdes venezuelanas, a situagdo do Mercosul pés-covid, a perspectiva
latino-americana face a Belt and Road chinesa e as condicionalidades impostas
pelos programas de ajuda aos paises do Sul.

A atual configuracio dos eixos do poder mundial apresenta diversas
repercussdes na América Latina, com destaque para fatores como a ascensio
da China e a disputa geopolitica com os Estados Unidos; o papel da Uniao
Europeia na relagdo com o Mercosul; a presenca estadunidense na regido
do Pacifico; e o papel de paises como a Russia e a India. Por sua vez, em
meio as ressondncias da pandemia da Covid-19 e da guerra na Ucrinia, a
ascensdo de governos progressistas nos sete paises mais populosos da regido
— Brasil, México, Colombia, Argentina, Peru, Venezuela e Chile — chama a
atengdo para os novos tipos de estratégias, nacionais e regionais, e para as
margens de manobra por elas perseguidos em matéria de inserc¢do externa,
desenvolvimento e Seguranca e Defesa (S&D), fundamentalmente. E hd ainda
os interesses sociais e os espagos de disputa em torno dessas estratégias.
Nesse sentido, adicionamos uma andlise estratégica sobre a politica do atual
governo brasileiro para impulsionar o Mercosul e a Unasul.

Os temas dos demais artigos, por sua vez, s3o relevantes e, varios,
inéditos no pais. Tratam da Grande Estratégia chinesa para o espaco sideral,
os inevitaveis confrontos geopoliticos resultantes da alianga sino-russa, as
relacdes entre o Emirado Islimico do Afeganistio com a India, o impacto da
Belt and Road na Africa e a acdo de dois movimentos jihadistas no Grande
Saara.

Agradecemos o apoio da Pro6-Reitoria de Pesquisa da UFRGS, por meio do
Programa de Apoio a Editoracdo de Periddicos (PAEP), bem como a toda
equipe que trabalhou na editoracio e traducio, em particular aos Assistentes
de Edigao Igor Estima Sardo e Felipe Werner Samuel, com a colaboracio
de Marina Felisberti, Gabriela Ruchel, Magnus Kenji Hiraiwa, Maria
Gabriela Vieira e Jodo Pedro Lopes Gongalves. A Austral também agradece
aos editores do Dossié A América Latina e a cena internacional: mudancas,
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dilemas e desafios: Leonardo Granato, Paulo Visentini e Guilherme Thudium.
Como de costume, agradecemos aos nossos qualificados pareceristas e a
Professora Cristina Soreanu Pecequilo pela revisdo das tradugdes. O trabalho
de equipe dos pesquisadores do NERINT/UFRGS tem permitido manter a
regularidade e a qualidade da Revista Austral.
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DESAFIOS
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APRESENTACAO: 0 DESAFIO BRASILEIRO
DE REATIVAR A UNASUL E FORTALECERO
MERCOSUL

Leonardo Granato'

A Em seu terceiro mandato presidencial, o presidente Lula vem
dedicando boa parte da agenda governamental a politica externa, orientada
ao fortalecimento da capacidade do pais para fazer avancar seus interesses, e,
dentro da referida politica ptblica, a reconstruc¢do das relacdes de integragao
com os paises vizinhos. Frente a propaga¢do de nacionalismos e posturas
protecionistas em meio a uma cena internacional complexa marcada pelos
impactos da pandemia do Covid-19, da guerra na Ucrinia, e das tensdes entre
os Estados Unidos e a China, a op¢do brasileira é pela defesa da paz, o didlogo
e a cooperagdo, a comegcar pelo seu entorno estratégico representado pela
Ameérica do Sul e o Mercosul.

No que diz respeito a regido sul-americana, a capacidade do governo
brasileiro de convocacio e unificagio de perspectivas foi desafiada pela
heterogeneidade de agendas e prioridades dos distintos paises, mesmo entre
os paises com governos progressistas. De fato, o chamado “Consenso de
Brasilia”, declaracdo conjunta decorrente da reunido presidencial de 30 de
maio de 2023, coloca em evidéncia o tamanho do referido desafio, uma vez
que sequer houve mencio, na referida declaracdo, a Unido de Nac¢des Sul-
Americanas (UNASUL) e a sua reativacao. Frente ao seu desmantelamento no
periodo do governo Bolsonaro, levar adiante o objetivo prioritario do governo
brasileiro de reativar a UNASUL demandar3, talvez mais do que no passado,
de amplo esforco de formagdo de consensos.

Ja no relativo ao Mercosul, também sob um quadro de retrocesso nos
altimos anos, o Brasil desempenhara, durante o segundo semestre de 2023, a
presidéncia pro-tempore do bloco, o que representara a oportunidade para o
Estado brasileiro projetar suas prioridades de politica externa, assim como os
principios que balizam suas politicas publicas internas. No proprio discurso
do presidente Lula na 62° Reuniao de Ctipula do Mercosul, que teve lugar em
Puerto Iguazt (Argentina) no dia 4 de julho de 2023, ficaram retratados os
grandes assuntos a serem privilegiados durante a sua gestdo a frente do bloco.

1 Escola de Administra¢do, Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, Brasil.
E-mail: leonardo.granato@ufrgs.br. ORCID: http://orcid.org/0000-0002-0337-7220
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Tais assuntos remetem, essencialmente, ao fortalecimento do Mercosul em
suas multiplas dimensdes, e a conclusdo do acordo birregional com a Unido
Europeia.

No que diz respeito a dimensdo econdmico-comercial do bloco
mercosulino, em destaque neste texto, emergem os fluxos comerciais intra-
Mercosul e extra-Mercosul e os fluxos de investimentos como trés frentes
interdependentes. No relativo ao comércio intra-Mercosul, que em 2022
somou mais de 45 bilhdes de délares, o presidente Lula defendeu no seu
discurso a necessidade de ampliar seu volume mediante a ado¢do de uma
moeda de referéncia para o comércio regional e o fortalecimento da tarefa
de elimina¢do das barreiras ndo tarifarias. Em relacdo ao comércio extra-
Mercosul, a aposta do governo brasileiro serd a de aperfeicoar a Tarifa Externa
Comum, protegendo a competitividade regional frente a concorréncia
externa, e descartando qualquer tipo de retrocesso em dire¢do a uma zona de
livre comércio e a flexibilizacdo da clausula relativa a condugdo conjunta das
negociagdes externas.

Ainda no relativo ao aspecto em questio, o Mercosul deve continuar a
contribuir para a abertura de novos mercados para os produtos de exporta¢do
dos seus paises. No seu discurso, o presidente Lula afirmou, nesse sentido, que
quer ampliar e aprimorar acordos comerciais ja existentes com outros paises
sul-americanos, e que deseja avancar nos acordos que estio sendo negociados
com Canada, Coreia do Sul e Singapura, assim como explorar novas frentes
de negociagdo com China, Indonésia, Vietna e paises da América Central e
Caribe.

No contexto do objetivo da abertura de novos mercados, ha ainda o
desafio de conclusio do acordo com a Unido Europeia, assinado em 2019. Sem
davida, é de interesse do governo Lula fechar esse acordo com os europeus
durante sua presidéncia do bloco mercosulino, mas ainda restam pedras no
caminho. A primeira delas se refere a questao ambiental, pois no intuito de
impedir a entrada de produtos agricolas provenientes de dreas desmatadas ou
degradas, a Unido Europeia, no chamado “Anexo Verde”, formulou exigéncias
que o Estado brasileiro considera excessivas e muito rigidas. Além disso, o
que parece haver por tras dessas exigéncias ambientais é o receio da entrada
de produtos agricolas competitivos no mercado interno europeu, recriando-
se, portanto, sob novas roupagens, a tradicional politica agricola protecionista.
Valendo-se dos compromissos que o pais vem assumindo na drea ambiental
(desmatamento zero na Amazoénia até 2030), no seu discurso na reunido de
ctpula do Mercosul, o presidente Lula criticou o bloco europeu por fomentar
a desconfianga em rela¢do ao Brasil, e afirmou que parceiros ndo negociam
com base em “ameaca de sanc¢oes”.

12  Austral: Brazilian Journal of Strategy & International Relations
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A segunda das pedras remete a questdo da abertura das compras
governamentais, por meio de tratamento nacional a fornecedores europeus,
e as limitacdes que tal abertura acarretaria ao fomento do desenvolvimento
interno. No seu discurso na capula do Mercosul, o presidente Lula afirmou,
a respeito do assunto, que “é inadmissivel abrir mio do poder de compra do
Estado, um dos poucos instrumentos de politica industrial que nos resta”.
O Brasil defende, assim, a necessidade de garantir um acordo equilibrado
(ou seja, com aberturas e concessdes reciprocas), que favoreca a margem
de manobra nos paises do Mercosul para ado¢io de politicas publicas que
promovam a industrializac3o e a integracio produtiva, evitando o tradicional
extrativismo europeu. “N3o temos interesse em acordos que nos condenem
ao eterno papel de exportadores de matérias primas, minérios e petréleo”,
disse o presidente Lula no seu discurso. Nesse sentido, a questdo que hoje se
coloca diz respeito a se as expressivas reservas de litio e cobalto e a produgio
de hidrogénio verde, funcionais aos objetivos de descarbonizag¢do produtiva da
Europa, representardo oportunidades reais para promover o desenvolvimento
industrial na regido.

Para além dos fluxos comerciais, ha ainda a frente dos fluxos de
investimentos, pois, conforme retratado no discurso do presidente Lula, uma
integracdo mais profunda demanda investimentos produtivos, criadores de
riqueza social nova (emprego qualificado, e producio de ciéncia, tecnologia
e inova¢do), e investimentos em infraestrutura fisica e digital. A respeito
desse ponto, na 3* Reunido de Capula da Comunidade de Estados Latino-
Americanos e Caribenhos (CELAC) e a Unido Europeia, que teve lugar em
Bruxelas em 17 e 18 de julho de 2023, 0 mandatario brasileiro afirmou no
seu discurso que “iniciativas de mobilizac3o de recursos e investimentos sao
bem-vindas e devem contemplar transferéncia de tecnologia e real integracio
de cadeias produtivas. Precisamos de uma parceria que ponha fim a uma
divis3o internacional do trabalho que condena a América Latina e o Caribe ao
fornecimento de matéria-prima e de mao-de-obra migrante mal remunerada
e discriminada”. O presidente Lula tem reforcado publicamente que as
objecdes ao acordo em questao respondem ao interesse do Brasil em defender
seu patriménio produtivo, e que uma nova contraproposta serd apresentada
nas proéximas semanas no intuito de dar continuidade as negociagdes,
evidenciando-se, em tal postura, a convic¢ao do governo brasileiro acerca de
que uma inser¢do externa nao subordinada passa por evitar a alienagdo de
aberturas irrestritas, apelando a aberturas negociadas e concessoes reciprocas.

Por fim, para além da questdo dos fluxos comerciais e de investimentos,
o revigoramento do Mercosul passard também, para o governo Lula, por
defender a democracia; aprimorar as instituicoes politicas do bloco; robustecer

13
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o enfrentamento as assimetrias, fundamentalmente em relagdo a Paraguai
e Uruguai; recuperar a agenda cidadd e socialmente inclusiva, incluindo
assuntos como o da participagdo social; e avancar na agenda climaética. Frente
a complexidade dos desafios a serem enfrentados no campo da integracio
regional, talvez deva-se esperar do Brasil forte pragmatismo para equacionar
interesses diversos, mas sem renunciar as reivindica¢bes basilares da sua
politica externa orientadas a inser¢do soberana do Sul Geopolitico na ordem
mundial capitalista.

Recebido em 20 de julho de 2023
Aprovado em 06 de agosto de 2023

14  Austral: Brazilian Journal of Strategy & International Relations
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A CONSOLIDACAO DO PROGRAMA
ESPACIAL BRASILEIRO:

MUDANCAS E DESAFIOS NA TERCEIRA
ERA ESPACIAL

Marco Aurélio Chaves Cepik'
Jaine Garcia de Souza?
Vanessa Redel Dal-Berto?

Introducao

Entre todas as na¢des latino-americanas, o Brasil foi um dos primeiros
a desenvolver uma legislacdo espacial nacional e a representar o Estado latino
que mais fez investimentos significativos em educacio espacial nas dltimas
décadas. Embora o desenvolvimento dos foguetes brasileiros tenha iniciado
na década de 1950, a experiéncia brasileira no setor espacial nas ultimas
sete décadas tem sofrido com diversos dilemas e desafios, apesar de ser
considerada uma poténcia regional (Froehlich et al. 2020).

Além disso, o Brasil possui uma vantagem geografica que poucas
poténcias espaciais dispdem: uma base de lancamento de ativos espaciais em
posi¢do equatorial. Ou seja, realizar lancamentos ao longo da linha equatorial
faz com que o objeto se mova 500 km/h mais rapido apés o momento de
seu lancamento, representando uma economia de 30% no combustivel e

1 Departamento de Economia e Rela¢bes Internacionais, Universidade Federal do Rio Grande
do Sul. Porto Alegre, Brasil. E-mail: mcepik@gmail.com. ORCID: https://orcid.org/oocoo-
0003-4147-5486.

2 Programa de Pés-Graduacio em Estudos Estratégicos Internacionais, Universidade Federal
do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, Brasil. E-mail: jaine.gsouzags@gmail.com. ORCID:
https://orcid.org/0000-0001-6625-2313

3 Universidade Nova de Lisboa. Lisboa, Portugal. E-mail: v.redel.dalberto@gmail.com. ORCID:
https://orcid.org/0009-0000-5572-1487
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A Consolidacao do Programa Espacial Brasileiro:
Mudancas e Desafios na Terceira Era Espacial

um grande atrativo para outros Estados que buscam, através de cooperagdo
ou acordos bilaterais, usufruir desta vantagem para colocar em 6rbita seus
objetos espaciais (Guimaraes 2011; Souza 2022).

Diante desse contexto, pretende-se averiguar a importincia do
programa espacial para o desenvolvimento do Brasil na Terceira Era Espacial.
Ademais, busca compreender de que forma popularizar a relevancia do
Programa Espacial Brasileiro (PEBR) impactaria em sua consolidagao,
gerando novas capacidades, oportunidades comerciais, iniciativas de
parcerias e consideracdes de soberania. Para tal, busca responder a seguinte
problematica: “por que o programa espacial brasileiro se encontra estagnado?”.

Parte-se da hipdtese de que, conforme observado ao longo das mais
de seis décadas de programa espacial brasileiro, o principal motivo para sua
clara estagnacdo — e de certa forma decadéncia —, é a reincidéncia de falsas
retomadas, resultando em infimos avancos nacionais no setor espacial, tendo
que recorrer as parcerias com outras poténcias espaciais para conseguir algum
tipo de avanco neste setor. Em conjunto, as crescentes barreiras tecnologicas
impostas por grandes poténcias que detém o know-how especifico no que
tange a certos aspectos criticos da tecnologia espacial acabam por dificultar
uma maior autonomia e menor dependéncia estrangeira.

Com o intuito de cumprir o objetivo proposto, o artigo divide-se em trés
secdes. A primeira ilustra um quadro geral acerca da importancia estratégica
do Espago e os motivos para que um numero cada vez maior de Estados
passem a investir em ativos espaciais. A segunda secdo visa apresentar um
panorama sobre o programa espacial brasileiro nesta Terceira Era Espacial.
E por fim, a terceira se¢3o se divide em dois momentos, inicialmente ilustra-
se a ideia da integracdo espacial regional na América Latina e o possivel
protagonismo brasileiro; e por tltimo disserta-se sobre perspectivas futuras
para o Brasil na regido espacial.

Pode-se concluir que apesar do potencial de crescimento e possivel
fortalecimento do Programa Espacial Brasileiro, o pais carece de um plano
estratégico espacial nacional de longo prazo que busque consolidar a base
de qualquer Estado que tenha ambic¢Ges na regido espacial: forca de trabalho,
infraestrutura, economia, produtos e inovag3o. Ao longo das duas primeiras
décadas do século XXI, foi possivel observar falsas retomadas do setor espacial
brasileiro. Isso resultou em uma alta dependéncia de outras poténcias
espaciais para adquirir o know-how necessirio para o desenvolvimento
tecnolégico espacial nacional. Apesar da situa¢io que o PEBR se encontra
ser compartilhada entre outras poténcias espaciais emergentes, alguns
casos, como China e India, t¢tm obtido sucesso. Porém, ao contrario do
perfil competitivo observado na Asia, na América Latina o que prevalece é a

16 Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Relacoes Internacionais
v.12, n.23, Jan./Jun. 202



Marco Aurélio Chaves Cepik, Jaine Garcia de Souza
e Vanessa Redel Dal-Berto

cooperagdo e para o Brasil fomentar a integra¢do espacial regional resultaria
em vantagens estratégicas nacionais e regionais.

A Crescente Relevancia do Espaco Sideral para a Estratégia
Internacional

Desde o momento em que o primeiro satélite artificial desenvolvido
pela Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) foi lancado com
sucesso ao espaco sideral, em outubro de 1957, o setor espacial tem crescido
e se adaptado aos novos desafios geopoliticos. A questio espacial representa,
entdo, a transi¢do na forma com que os Estados perceberam a possibilidade
de obter vantagens no espaco sideral para além de questdes puramente
cientificas, possibilitando, desta forma, a consolidacio dos objetivos de
cada Estado nos setores de inteligéncia, civil, comercial e militar. Este artigo
entende por espaco sideral todo ambiente exterior a atmosfera acima de 100
km da Linha Karman (Klein 2006; Cepik 2015).

Ao longo da Guerra Fria, os investimentos das nag¢des em ativos
espaciais giravam em torno de trés propositos: “estabelecer superioridade
militar, manter o prestigio nacional e conquistar a independéncia estratégica”
(Ribeiro e Vasconcellos 2017, 217, tradugdo nossa). Dessa forma, a heranga da
corrida espacial — inicialmente entre os Estados Unidos da América (EUA)
e a URSS - resultou em uma dependéncia de recursos baseados no espaco,
especialmente para suporte estratégico, tatico e operacional de guerras
e conflitos desde a década de 1990. A vista disso, diversos outros paises
emergentes decidiram investir em meios tecnologicos para obter acesso a
regido espacial, como a India, o Ird, a Coreia do Sul, a China e o Brasil. A partir
de entdo, o espago deixa de ser usado apenas para fins militares, possibilitando
um novo rumo para as relacdes no espaco. Hd um aumento no ntmero de
empresas privadas e de satélites em 6rbita com as mais diversas finalidades:
telecomunica¢io, espionagem, meteorologia, navega¢io (terrestre, aérea e
maritima), entre outras (Harvey et al. 2010; Bowen 2020).

Para este artigo, a Era Espacial divide-se em trés momentos, nos quais,
utilizam-se como pardmetros os niveis de maturac¢do dos programas espaciais,
considerando os estratos presentes na escada tecnolégica espacial. Para Wood
e Weigel (2012), a escada divide-se em quatro pontos. A base representa o
primeiro passo, a abertura de uma agéncia espacial nacional. Subindo um
nivel, o préoximo estrato consiste em um Estado com know-how suficiente para
construir satélites para a Orbita Terrestre Baixa (LEO) localmente. No terceiro
nivel, destacam-se aqueles Estados que desenvolveram conhecimento a ponto
de desenvolver localmente satélites para a Orbita Geoestacionaria (GEO). O
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ultimo nivel da escada consiste em poténcias espaciais capazes de lancar tanto
satélites quanto missoes tripuladas.

Figura 1. As Eras Espaciais
Era Espacial Periodo Perfil

Os programas espaciais dessa
época emergem devido as
pressdes relacionadas a seguranga
Primeira 1957-1969 nacional. Marcado pelas primeiras
conquistas espaciais das grandes
poténcias. Do primeiro objeto em
6rbita a primeira missdo tripulada

Momento em que se consolidam
os tratados, acordos e convencoes
internacionais sobre o uso pacifico
do espaco sideral. Marcada pela
ascensdo de novas poténcias
Segunda 1970-1990 espaciais, que passam a utilizar a

regido espacial como suporte tatico,
operacional e estratégico. Marcado
também pela queda da URSS e
das dinimicas, em certa medida,
“unipolares” dos EUA.

Momento atual em que desafia-
se as nrmas voltadas ao espago
sideral que foram estabelecidas
no século XX. Marcado pelas
discussoes sobre a seguranca do
espaco, a possibilidade de uma
Terceira 2000-2023 guerra espacial, ocrescente papel
protagonista de empresas privadas
na regido espacial, a militarizacio
do espaco, o congestionamento de
satélites e lixo espacial. Marcada
também pela oscilacio entre
cooperagao e competi¢ao.

Fonte: Elaborado pelos autores (2023) com base em Garcia (2022).

A ascensdo de poténcias espaciais emergentes, de certa forma,
refor¢ou mais uma vez o aspecto competitivo sobre a coopera¢do no setor
espacial. Usufruir dos éxitos de um programa espacial robusto significa
autonomia a ponto de n3o se submeter aos interesses politicos, militares e
economicos de grandes poténcias que ja detém tais capacidades. Incorporado
a importancia estratégica do espaco sideral, deve-se considerar também o
acesso a certas posices e regides espaciais, como a localizagdo dos sitios de
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lancamento ou mesmo as Orbitas terrestres (Souza 2022). A partir da logica
presente nos quatro momentos supracitados, torna-se mais facil evidenciar
as caracteristicas presentes nas diferentes Eras Espaciais, conforme ilustra a
Figura 1. Nota-se a evolug¢do na forma com que as poténcias espaciais passaram
a lidar com a regido em questdo, a ponto de adaptar politicas, operagdes e
investimentos, mas especialmente na elaboragdo de estratégias para tratar
esse novo dominio estratégico. De acordo com Sadeh (2013):

O objetivo da estratégia espacial é coordenar, integrar e priorizar as
atividades espaciais nos setores de seguranca, comercial e civil. Sem
estratégia, as atividades espaciais continuam agregando valor, mas se torna
dificil identificar e executar programas e projetos de longo prazo e otimizar
o uso do espaco para fins securitirios, econdmicos, civis e ambientais.
A estratégia é essencial para todos esses fins, e ainda mais porque a
dependéncia e o uso do espaco estio se acelerando globalmente e o espaco
estd integrado ao tecido das atividades em todos os setores e usos (Sadeh
2013, 1, tradug¢do nossa).

Dito isso, é imprescindivel destacar determinadas posicdes e regides
espaciais devido as vantagens estratégicas que um Estado, organiza¢do ou
mesmo certos grupos podem adquirir a partir delas — inclusive a ponto de
conseguir moldar tratados internacionais ou leis espaciais. Inerente ao
valor dessas posi¢des, destaca-se o comando do espago. Isso significa que ao
adquirir o status de comando do espaco — o qual pode ser adquirido através
da presenca, coercio ou forca —, uma poténcia espacial teria “a capacidade
de assegurar o acesso e uso das Linhas Celestes de Comunicagdo [LCC ou
CLOCs] quando necessario para apoiar os instrumentos do poder nacional”,
como também seria capaz de “impedir ou negar o acesso do inimigo e o uso
de suas CLOCs, ou pelo menos minimizar as consequéncias mais graves que
um adversario pode causar ao longo deles”. Ou seja, o comando do espago
reflete a forma com que um Estado consegue manipular as linhas celestes de
comunicagdo a fim de concretizar seus objetivos civis, militares, comerciais e
de inteligéncia (Cepik e Machado 2011; Klein 2019, 23, tradu¢3o nossa).

Conforme ilustra Klein (20006), as posicdes estratégicas viao além
das questdes militares, uma vez que atores nio militares também possuem
interesses no que tange o espaco sideral. Tais posi¢des “conferem alguma
vantagem ou possuem alguma medida de valor e, portanto, esforcos
diplomaticos podem ser necessarios para regular ou limitar o acesso a tais
posicdes”. Em resposta ao alto nivel de competi¢do por esses locais limitados,
apenas um grupo seleto de paises terd sucesso em acessar e utilizar tais locais
e, a partir deles, obterdo ganhos politicos ou diplomaticos por conta desta
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vantagem (Klein 2006, 80, tradug¢3o nossa).

Aquelas posi¢des que lidam com comunicacdes fisicas, lidam
com o deslocamento de equipamentos, veiculos espaciais ou mesmo
funcionarios. Ja as que lidam com as comunicagdes nio-fisicas tendem a
lidar com transmissdes eletromagnéticas e os efeitos das armas. Nota-se que
as atividades espaciais possuem, entdo, pontos de estrangulamento (choke-
points): crosslinks e downlinks de base celestial ou uplinks com base terrestre, os
quais sdo utilizados para transmitir e receber dados e informacgées. A partir
desse panorama, a importincia estratégica das diferentes 6rbitas em que os
satélites sao lancados torna-se central para andlises futuras. Este artigo utiliza
como base para a pesquisa seis tipos de 6rbitas+, conforme ilustra a figura 2,
sendo elas:

Orbita Terrestre Baixa (LEO)

Orbita Terrestre Média (MEO)

Orbita Geoestacionéria (GEO)

Orbita Eliptica Alta (HEO)

Orbita Sincronizada com o Sol (SSO)

Orbita de Transferéncia Geoestacionaria (GTO)

AV bW oH

Figura 2: Os Tipos de Orbitas Espaciais
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Fonte: Souza 2022, 46.

Cada um desses locais possui caracteristicas especificas que auxiliam
no sucesso das missdes espaciais. Observa-se que as 6rbitas LEO e GEO,
ao longo das tltimas décadas, encontram-se cada vez mais congestionadas,

4 Para uma discussdo mais aprofundada sobre as caracteristicas e relevincia das diferentes
orbitas, ver o segundo capitulo de Souza (2022).
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podendo representar, inclusive, um ponto de estrangulamento. Isto significa
que a poténcia espacial que consegue as melhores posi¢des no heartland
espacial (6rbitas LEO e GEO) estaria mais préxima de consolidar o status
de comando do espago, logo, dispondo de poder a ponto de influenciar as
questdes econdmicas, politicas e securitdrias (Space Report 2021; Souza
2022).

Atualmente, a regido espacial possui mais de j5.000 satélites
operacionais em 6rbita, sendo que 86% (4.700) estdo em orbita LEO e 10%
(565) encontram-se em 6rbita GEO. No periodo entre 2010 a 2020 houve um
aumento consideravel nos gastos dos Estados com as atividades espaciais de
18% se comparado as décadas anteriores. Dentre os atores que se destacaram
nos investimentos no setor espacial, os principais em 2020 foram os Estados
Unidos, a ESA e a China. Contudo, vale ressaltar também o aumento no
or¢amento espacial do Japdo — ultrapassando a Russia, que apontou para uma
reducio de mais de 30%. Além disso, evidencia-se o crescimento da Franca na
economia espacial, superando os orcamentos da India e da Alemanha (Space
Report 2021; UCS 2022).

Em 2021 a economia espacial global atingiu o total de US $469
bilhdes de doélares, apresentando um consideravel crescimento quando
comparado ao ano de 2020, que representou um total de US $447 bilhdes
de délares. Ademais, segundo os dados da Space Foundation (2022), o setor
que mais registrou aumento de receita foi o setor comercial, registrando 6,4%
desde 2020. Conforme aponta Cepik (2015), os paises cada vez mais acabam
se tornando dependentes do espago sideral e do ciberespago por conta da
transiclo estrutural — energética, tecnolégica e demografica. A vista disso, a
evolugdo e a presenca das poténcias espaciais emergentes na regido espacial
impacta gradativamente na dindmica da astropolitica atual, uma vez que mais
programas espaciais atingem niveis significativos de maturacio. Tal ponto de
vista acaba sendo traduzido nas diretrizes espaciais elaboradas — e as vezes
revisadas — nas tltimas décadas, como por exemplo:

Riissia: “Federal Space Program for 2016-2025", de 2016
Paraguai: “Politica Espacial del Paraguay”, de 2019
China: “China’s Space Program: a 2021 perspective (White Paper)”, de
2022
4. India: “SpaceRS Policy” e “SpaceRS NGP”, de 2020
5. Brasil: “Programa Nacional de Atividades Espaciais (2022-2031)”, de 2022

Todos esses elementos apresentados ao longo desta se¢do apontam algumas

razdes para que um pais passe a investir em ativos espaciais. Dentre essas
vantagens estariam: “comunicagdo, vigilancia, reconhecimento, navegacao,
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meteorologia, comercializacdo e armas antissatélites (ASAT), primeiros
avisos de misseis e lancamentos de foguetes” (Souza 2022, 63). A partir
dessa realidade, torna-se dificil prever o rumo das relagdes internacionais
no espaco sideral quando ainda existem intimeras questdes caracteristicas
da Terceira Era Espacial sem respostas, visto que tais discussdes acabam
ficando concentradas, majoritariamente, entre os grandes atores espaciais.
Outrossim, o espaco sideral no século XXI acaba se ressignificando como
uma nova fronteira, mas com uma realidade antiga.

O Programa Espacial Brasileiro na Terceira Era Espacial

Ao contrario do que se observou nas décadas anteriores, o comego
dos anos 2000 mostrou-se otimista ao setor espacial brasileiro, em razdo do
crescimento econémico, da criagao da Estratégia Nacional de Defesa (END) e
de um maior esforco para a adogao de uma politica externa mais ativa. Nesse
contexto, o Programa Espacial Brasileiro (PEBR) passa a ser reconhecido
como um projeto estratégico, resultando na criacdo e retomada de alguns
projetos fortemente amparados pelos ativos espaciais, como por exemplo:

Sistema de Prote¢ao da Amazoénia (SIPAM)

Sistema de Vigilancia da Amazonia (SIVAM)

Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras (SISFRON)
Sistema de Gerenciamento da Amazoénia Azul (SISGAAZ)
Sistema de Defesa Aérea e Controle de Trafego Aéreo (SISDACTA)
Sistema de Comunicagdes Militares por Satélites (SISCOMIS)
Sistema de Defesa Aeroespacial Brasileiro (SISDABRA)

N ovia e b

Em resposta, esses sistemas possibilitam e reforcam o monitoramento
das fronteiras, além da protecdo e uso de dados para os diversos setores
nacionais, especialmente o de defesa. Uma vez que o Brasil é um dos paises
que compdem a América Latina, detentor da maior extensdo terrestre e
litordnea, detentor de uma grande diversidade de recursos naturais, territorio
de uma das maiores florestas do mundo, a Amazoénia. Além disso, os recursos
hidricos em abundancia, assim como as reservas de petrdleo da regido do
Atlantico Sul, demonstram a necessidade de o Brasil realizar investimentos
em seu programa espacial (Cossul 2019; Matos e Ferreira 2020). A fim de
amparar todos os projetos estratégicos socioecondémicos, civis e militares,
reitera-se a necessidade de uma estrutura espacial basica sélida, ou seja, o
dominio completo das tecnologias espaciais, que pode ser dividido em quatro
elementos. O primeiro seria uma base de langamentos, em solo brasileiro,
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com uma infraestrutura capaz de suportar lancamentos de diferentes tipos
de ativos espaciais. Ja o segundo e terceiro resumem-se na capacidade de
producio e lancamento nacional de satélites e veiculos langadores. O tltimo
elemento — e o mais ambicioso a se considerar, visto que se trata de uma
poténcia espacial emergente —, seria o desenvolvimento, o comando e o
controle (C2) de um sistema independente nacional de navega¢do global
(Cepik 2015).

Ambicionava-se, através da Missdo Espacial Completa Brasileira (MECB),
desenvolver trés dos quatro elementos supracitados (satélites, veiculo lancador
e sitio de langamento). Entretanto, conforme aponta Matos (2021, 140),
“os projetos mais ambiciosos sofreram continuos impasses relacionados a
embargos tecnoldgicos, restrigdes orcamentarias e a auséncia de clareza na
defini¢ao de uma politica publica espacial”. De acordo com Matos e Ferreira
(2020), independentemente das projegdes para o setor espacial brasileiro
no comeco da Terceira Era Espacial terem sido positivas, as oscila¢gdes no
orcamento espacial entre o periodo de 2003 a 2011 apontaram para um
infimo avanco do setor no pais. Essa situa¢do tornou-se ainda pior a partir de
2013, conforme ilustra a figura 3. Nos anos seguintes sofreu um decréscimo,
registrando em 2016 um total de RS $154 milhdes. Em 2017 chega ao patamar
superior comparado ao ano anterior, mas volta a sofrer queda em seguida,
chegando em 2022 com um investimento de apenas RS $127 milhdes em
média no orcamento.

Figura 3: Orcamento do Programa Espacial Brasileiro (2012-2022)s
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5 Os dados que foram utilizados para a elaboracdo desta figura estdo em milhdes de reais.
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Fonte:Elaborado pelos autores (2023), com base em Brasil (2022).

Logo, ao analisar o orcamento do Programa Espacial Brasileiro,
nota-se que mesmo com o relevante papel que o comando do espaco possui
na Terceira Era Espacial, o Brasil ainda n3o conseguiu atingir o acesso
independente a esta regido. O orcamento destinado a areas afins, oscila
em grandes propor¢des durante seu percurso, e o resultado é refletido na
capacidade de operar os meios aeroespaciais. Grande parte dos projetos estd
com os cronogramas atrasados, sendo adiados, ganhando novos prazos e na
maioria, acabam sendo encaminhados para a edi¢do seguinte do Programa
Nacional de Atividades Espaciais (PNAE). Isto significa que os projetos nio
finalizados no PNAE 2012-2021 estdo agora inseridos no novo PNAE, que
finaliza em 2031 (Camara dos Deputados 2010).

Em sintese, o baixo investimento no desenvolvimento de ativos
espaciais torna o Brasil fortemente dependente de outras poténcias espaciais,
ainda mais quando o pais poderia estar avancando em um ritmo crescente
a ponto de visualizar novos mercados. Entretanto, o pais tem focado
majoritariamente no desenvolvimento de nanosatélites. O histérico de
fracassos e cancelamentos do programa de Veiculos Lancadores de Satélites
(VLS) reforca a dependéncia espacial, tanto que o lancamento do satélite
Amazénia-1, que seria realizado pelo VLS brasileiro foi cancelado e, como
alternativa, o langamento foi realizado pela india em 2021 (Matos e Ferreira
2020).

No que tange ao sitio de lancamento, o Centro de Lancamento de
Alcantara (CLA) tornou-se a segunda base espacial melhor localizada no globo
terrestre para lancamento de artefatos ao espaco — atualmente a base que
ocupa a melhor localizagdo estratégica é representada pelo Centro Espacial de
Kourou, na Guiana Francesa, de dominio francés. A vantagem estratégica do
CLA se dd mediante a sua posig¢do geografica proxima da linha do equador, no
qual ocorre uma consideravel economia de combustivel das naves, conforme
ilustrado na se¢do anterior. Além disso, o clima dessa regido é estavel,
permitindo langamentos durante boa parte do ano. Também é possivel langar
artefatos em todas as 6rbitas devido seu dngulo (6rbitas equatoriais e polares)
(Brasil 2018; Camara dos Deputados 2010).

Entretanto, o CLA com o tempo acabou ficando obsoleto
cientificamente, por conta da falta de interesse por parte do Brasil de que seria
necessario investir em P&D para alcancar o avango cientifico e tecnologico
mundial. Uma das opg¢des para estimular tal avanco seria por intermédio
do uso da base para fins privados, angariando fundos de investimentos nas
operagoes brasileiras em busca do dominio das operagdes espaciais, sendo
uma forma de garantir a supremacia de suas atividades. Todavia, para tal,

24 Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Relacdes Internacionais
v.12, n.23, Jan./Jun. 202



Marco Aurélio Chaves Cepik, Jaine Garcia de Souza
e Vanessa Redel Dal-Berto

sdo necessarios regulamentos claros e que protejam as operagdes em solo
brasileiro por Estados ou empresas estrangeiras, dado que o CLA ¢, dentro
das potencialidades do pais, um dos bens estratégicos mais relevantes (Brasil
2019).

De 1985 a 2022, o Brasil lancou diversos objetos espaciais, muitos
deles com ou sem parcerias estrangeiras, conforme ilustram as Figuras 4 a 6.
O pais ja realizou cerca de 50 lancamentos de satélites a regido espacial, entre
missdes bem sucedidas e falhas, sendo que ao longo da Terceira Era Espacial
foram realizados um total de 377 langamentos. O Satélite Geoestacionario de
Defesa e Comunicagdes Estratégicas (SGDC), por exemplo, foi desenvolvido
em parceria com a Franca e atingiu a 6rbita terrestre em 2017, diretamente
da base de Kourou, visto que, para esse tipo de lancamento, o Brasil n3o
possuia a infraestrutura necessiria para seu langamento através do CLA
(UNOOSA 2022; AEB 2023). Esse satélite possui uso dual (civil e militar),
sob o poder de administra¢do brasileiro, isto é, o Brasil é detentor da chave
criptografica do SGDC. E possivel, por intermédio do SGDC, levar banda
larga para localidades que costumavam ser inacessiveis anteriormente,
além de auxiliar no monitoramento de outros sistemas brasileiros ligados a
marinha, ao exército e a for¢a aérea. Dessa forma, a autonomia brasileira com
o SGDC, permite que o pais atue com maior soberania no gerenciamento de
seus meios militares, sem interferéncia na visualiza¢ao de dados por meios
externos ao Brasil. Ademais, o sucesso do SGDC surge como uma das metas
concretizadas do PNAE de 2012 (Marques 2017; Telebras 2018; Redel 2018).

Figura 4: Lancamentos Espaciais do Brasil (1985-2022), Parte |

Nome do

Objeto Espacial Langamento Orbita Funcio do Objeto Espacial Origem

Satélite de comunica¢do
geoestaciondrio lancada de Kourou,
Guiana Francesa. Foi operado

inicialmente pela Embratel e Satélite brasileiro
BRAZIILSAT 08/02//1985 X depois alugado para PANAMSAT com parceria

em 1995. Em marco de 2002 estrangeira

foi reorbitado, atingindo uma

6rbita de descarte acima do arco
geoestacionario
Satélite de comunica¢do
geoestaciondrio lancada de Kourou, Satélite brasileiro
BRASILSAT- 28/03/1986 X Guiana Francesa, operado pela com parceria
Az Star One S.A. Em mar¢o de 2004 P

o . . . estrangeira
o satélite foi reorbitado e estd em g

orbita de descarte
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em
orbita

Satélite n3o registrado na ONU.

Satélite brasileiro

em
orbita

Satélite projetado para coletar
dados meterologicos veiculados
por plataformas de coleta de dados
distribuidas em todo territério
nacional.

Satélite brasileiro

Satélite voltado para servicos de
telecomunica¢do. Em dezembro de
2010 foi reorbitado e encontra-se
na 6rbita de descarte

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

GEO

Satélite voltado para servicos
de telecomunicacio, lancado de
Kourou, Guiana Francesa.

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

GEO

Satélite voltado para servicos
de telecomunicacio, lancado de
Kourou, Guiana Francesa.

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

em
6rbita

Funcio principal deste satélite é a
observagdo terrestre.

Satélite brasileiro

em
orbita

Satélite sino-brasileiro utilizado
como suporte a experimentos
cientificos (estudo de bolhas
de plasma, observacdo de raios
cbsmicos anormais e solares na
magnetosfera).

Satélite brasileiro

em
orbita

Satélite sino-brasileiro de
monitoramento, por meio de
sensores Opticos, de recursos

terrestres e sensoriamento remoto
no Brasil e na China.

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

GEO

Satélite voltado para servicos
de telecomunicagdo, lan¢ado de
Kourou, Guiana Francesa.

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

Descomissionado em 2009

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

Em o6rbita geoestaciondria, um
satélite de comunica¢io que
oferecia cobertura abrangente em
toda a América Latina foi lancado
a partir da plataforma Sea Launch
Odyssey. Em novembro de 2011,
o satélite foi reorbitado e esta
atualmente em o6rbita de descarte.

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

MICROSAT
2 (DOVE, 22/01/1990
Oscar1y)
SCD1 09/02/1993
BRASILSAT B 10/08/1994
BRASILSAT
Ba 28//03/1995
BRASILSAT 04/02/1998
B3
SCD 2 23/10/1998
SACI1 14/10/1999
CBERS 1 (Zi a/10/1
Yuan 1) 4/10/1999
BRASILSAT
Bs 17/08/2000
CBERS 2 21/10/2003
Estrela do
Sul 1 (EDS1/ 10/01/2004
TELSTAR 14)
AMAZONAS 04/08/2004

-1

GEO

Satélite de telecomunicacdo
geoestaciondrio lancado de
Baikonur, Cazaquistdo. Possui
transponders em banda C e Ku.

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira
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Satélite brasileiro

CBERS 2B 19/09/2007 X Descomissionado em 2010. com parceria
estrangeira
Satélite de telecomunicag¢do
langado em Kourou, Guiana Satélite brasileiro
STARZONE Cr 14/11/2007 GEO Francesa. Opera nas bandas C e com parceria
Ku, pertence a Embratel Star One estrangeira
S.A.
Satélite de telecomunicag¢do
langado em Kourou, Guiana Satélite brasileiro
STAP({:ZZONE 18/04/2008 GEO Francesa. Pertence a Embratel com parceria
Star One S.A., opera na banda C, estrangeira
KueX.
Satélite de telecomunicag¢do
AMAZONAS langado em Kourou, Qulana Satélite brasﬂ.eer
> 01/10/2009 GEO Francesa. Fornece servi¢o para a com parceria
América do Norte e do Sul, em estrangeira
bandas C e Ku.
Satélite de telecomunicagao
langado de Baikonur, Cazaquistdo.
Estrela do Fl;) ];cslizser;\;zzlgo (,)P;a:)al:zb;;t:i: Satélite brasileiro
Sul 1 (EDS1/ 20/05/2011 GEO a res,eﬁtou a rr?esma falia e o com parceria
TELSTAR 14) P q estrangeira

EDS1, 0 que resulta em apenas
60% de sua capacidade total.
Oferece cobertura de banda Ku.

Fonte: Elaborado pelos autores (2023), com base em UNOOSA 2022; AEB

2023.

Figura 5: Lancamentos Espaciais do Brasil (1985-2022), Parte Il

Nome do
Objeto Espacial

Langamento Orbita Fungio do Objeto Espacial

Origem

STARONE C3

Satélite de telecomunicagio,
langado de Kourou, Guiana
Francesa. Opera em bandas C e
Ku, possibilitando uma ampla
cobertura em toda América do Sul
e Florida (EUA), além da regido do
pré-sal.

10/11/2012 GEO

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

AMAZONAS 3

Satélite de telecomunicacio,
lancado de Kourou, Guiana
Francesa. O lancamento deste
satélite expandiu a cortura dos
servigos do satélite Amazonas-1.
Possui transponders em bandas
Ku, C e Ka. Ademais, presta
servicos para diversas operadoras
de TV por assinatura (Vivo TV,
CTBC TV e Movistar TV Digital
Latinoamérica).

o7/02/2013 GEO

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira
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Satélite lancado com sucesso,
CBERS 3 09/12/2013 X porém, devido a uma falha se
tornou inoperante.

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

AMAZONAS

4A 22/03/2014 GEO Satélite n3o registrado na ONU.

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

Satélite de desenvolvimento
tecnologico, tendo como missdo
coletar dados do campo magnético
terrestre especialmetne na
regido da Anomalia Magnética
do Atlantico Sul (AMAS) e do
setor brasileiro de Eletroato
Equatorial Tonosférico. Foi
langado de Dombarovsky, Russia.
Desenvolvido em parceria entre
UFSM e o INPE.

em

NanoSatC BRr1 19/06/2014 6rbita

Satélite brasileiro

em

CBERS 4 o7/12/2014 6rbita Satélite operacional.

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

Segundo CubeSat brasileiro
desenvolvido pelo Instituto
Tecnolégico de Aerondutica (ITA)
em parceria com o INPE, lancado
por um Falcon g v1.1, no Cabo
Canaveral, EUA. Apesar do sucesso
do lancamento, ap6s um més em
6rbita sem receber retorno, a AEB
o declarou inoperante mediante a
diversas falhas.

AESP 14 05/02/2015 X

Satélite brasileiro

Satélite voltado para servicos

de telecomunicacio, langado

de Kourou, Guiana Francesa.
Possui operagdes em banda Ku
- sendo que sua posi¢do orbital
é considerada uma hot position -,

sendo utilizada pela empresa Claro
TV.

STARONE Cy4 15/07/2015 GEO

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira
em operagao
comercial
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SERPENS

17/09/2015

Terceiro CubeSat nacional a ser
lancado ao espago, desenvolvido
em conjunto pela UnB, UFABC,
UFSC, UFMG, IFF e o INPE,
com apoio da AEB. Também teve
parceiros internacionais como a
Universidade de Vigo (Espanha),
Sapienza Universita di Roma
(Italia), e as estadunidenses
Morehead State Unversity,
California State Polytechnic
University. Com uma vida atil
de seis meses foi possivel coletar
dados ambientais em uma
plataforma desenvolvida por
estudantes brasileiros. Em marco
de 2016 desintegrou-se ao reentrar
na atmosfera terrestre.

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

Eutelsat 65
West A

09/03/2016

em
orbita

Operado pela Eutelsat (ligado a
ESA), servicos de radiodifusdo e de
banda larga na América Latina, de

uso civil.

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

STARONE D1

21/12/2016

GEO

Satélite de telecomunicagio,
langado de Kourou, Guiana
Francesa. Equipado com
transponders em banda C, Ku
e Ka. Esse é o primeiro satélite
da Embratel Star One S.A. de
quarta geragdo, com capacidade de
abranger as regides Sul, Sudeste
e Nordeste; e partes das regides
Norte e Centro-Oeste do pais.

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

Tancredo 1

16/01/2017

Picossatélite desenvolvido pela
escola Presidente Tancredo
Almeida Neves (SP), contou com o
apoio do INPE, AEB e da empresa
italiana GAUSS Srl. Foi langado do
Centro Espacial de Tanegashima,
Japao, tendo como destino a 6rbita
baixa terrestre. Apos dez meses em
6rbita, o satélite reentrou na orbita
terrestre.

Satélite brasileiro

Sky Brasil-1
(Intelsat 32E)

14/02/2017

GEO

Satélite de telecomunicagio,
de propriedade da empresa
estadunidense DirecTV,
desenvolvido para a expansio dos
servicos da empresa Sky Brasil.
Possui transponders de banda Ku
e Ka.

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

Fonte: Elaborado pelos autores (2023), com base em UNOOSA 2022; AEB

2023.
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Figura 6: Lancamentos Espaciais do Brasil (1985-2022), Parte Il

Obgf(ﬁiessgcial Lancamento Orbita Fungio do Objeto Espacial Origem
Satélite de comunicacio que tem
como objetivo fornecer uma rede
mais segura as comunicagdes
estratégicas e militares do pais,
sob a coordenacio da Telebras e do
SGDC 04/05/2017 GEO Ministério da Defesa. Foilancado  Satélite brasileiro
de Kourou, Guiana Francesa, e
possui transponders em banda X
(fornecer internet e comunicagao
ao governo e as Forcas Armadas)
e Ka.
Satélite brasileiro
AMAZONAS 5 11/09 /2017 GEO Satélite nao registrado na ONU. com parceria
estrangeira
Satélite de comunica¢do operado
pela empresa SES S.A. lan¢ado
de Kourou, Guiana Francesa. Os o -
s Satélite brasileiro
dados coletados por esse satélite .
SES 14 25/01/2018 GEO . com parceria
visam atender os mercados -
A e estrangeira
aeronduticos, maritimos e
resdencial. Possui transponders
nas bandas C e Ku.
Satélite para servicos de Satélite brasileiro
Al Yah 3 25/01/2018 GEO telecomunicagdo e internet de com parceria
banda larga. estrangeira
Construido pela Space Systems/ Satélite brasileiro
Telstar 19 22/07 /2018 GEO Loral, operado pela Telesat Canada, com parceria
VANTAGE fe71 para expandir seus servicos de parce
. A estrangeira
banda larga por meio de satélites.
ITASAT 03/12/2018 em Satélite para de§epvolv1mento Satélite brasileiro
6rbita tecnoldgico.
CBERS 4A 20/12/2019 6:;; Satélite de observagio terrestre. Satélite brasileiro
CubeSat desenvolvido pelo
em SpaceLab da UFSC, tnedo como
FloripaSAT 1 20/12/2019 orbita principal objetivo desenvolvimento  Satélite brasileiro
tecnoldgico, através de servigos de
retransimissdo de radio-amadres.
AMAZONIA1  28/02/2021I 6:]21[ a Satélite n3o registrado na ONU. Satélite brasileiro
CubeSat contendo duas missdes:
em cientifica e tecnolégica. Foi lancado s a4
NanoSatC-Brz ~ 22/03//2021 6rbita do Cosmédromo de Baikonur, Satélite brasileiro
Cazaquistao.
Satélite brasileiro
STARONE D2 30/07/2021 GEO Satélite ndo registrado na ONU. com parceria

estrangeira
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em

ALFACRUX 01/04/2022 orbita

Satélite n3o registrado na ONU.

Satélite brasileiro

em

CARACA 1 25/05/2022 6rbita

O Projeto Lessonia — 1 foi lancado
através do foguete SpaceX Falcon
9 no Centro Espacial Kennedy,
em Cabo Canaveral, nos Estados
Unidos. Satélites de 6rbita baixa
e dupla utilizagdo de radar de
sensoriamento remoto (SRR).

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

em

CARACA 11 25/05/2022 6rbita

O Satélite faz parte do Projeto
Lessonia-1, e possui tecnologia
de radar para o monitoramento
do solo e também como auxilio
no ocmbate ao trafico de drogas
e a mineracdo ilegal. Esse satélite

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

possui tecnologia dual e a regido

que terd maiores beneficios com

seu monitoramento sera a regiao
amazoénica.

Nanossatélite de parceria entre
a Agéncia Espacial Brasileira
(AEB) e a Agéncia Espacial Norte-
americana (NASA) com decolagem
a partir do Kennedy Space Center
(Florida). Para pesquisas cientificas
na ionosfera

Fonte: Elaborado pelos autores (2023), com base em UNOOSA 2022; AEB
2023.

Satélite brasileiro
com parceria
estrangeira

em

SPORT 26/11/2022 brbita

Outras parcerias foram firmadas e resultaram na criagdo de outros
satélites, como no caso da China e a série de satélites de sensoriamento
remoto (CBERS), no qual encontra-se operacional apenas o satélite CBERS-4,
lancado em 2014. A cooperagio com a Alemanha, presente no projeto para
desenvolver o Veiculo Lancador de Microssatélites (VLM), e a cooperagdao com
a Russia, que busca além dos estudos conjuntos para a criagdo de um novo
veiculo lancador, um banco de dados para testes de um motor de foguete a
propelente liquido. A Ucrania também se mostrou outro parceiro interessante
para o Brasil no que tange o setor espacial, visto que ambas nag¢oes chegaram
a firmar um acordo que resultaria na constru¢io e lancamento do foguete
Cyclone-4, em solo nacional, contudo essa parceria foi encerrada em 2015
(Machado 2014; Missagia 2020).

Atualmente, o Brasil ainda n3o possui uma lei espacial, algo que seria
determinante para a regularizacdo das operagdes espaciais em solo brasileiro.
Todavia, encontra-se atualmente em discussao, entre o governo e a Associagdo
Brasileira de Direito Aerondutico e Espacial (SBDA), o Cddigo Espacial
Brasileiro, no formato de proposta preliminar “sobre os fundamentos do
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ordenamento juridico brasileiro aplicaveis as atividades espaciais do pais,
complementada pela legislacio nacional pertinente e os instrumentos de
direito internacional com os quais o Brasil estd comprometido”. O Cédigo
Espacial trata, ao longo de seu texto, sobre questdes como a infraestrutura
espacial, o setor privado ou mesmo acerca do sensoriamento remoto (Froehlich
et al 2020, 57, tradu¢do nossa).

Na atualidade, os planos estratégicos do Brasil estdo postos na AEB,
que, por intermédio da PNDAE, promove o desenvolvimento das atividades
espaciais de interesse nacional. Dessa forma, a cada 10 anos sdo promovidas
novas diretrizes pelo PNDAE, que atualmente estd na sua quinta edi¢3o: 2022-
2031. Verifica-se, portanto, que os atuais objetivos do PNAE estdo voltados
ao desenvolvimento de forma continua e estavel do setor espacial, como um
representante estratégico para o Estado. Portanto, para nortear o setor espacial
brasileiro, atualmente o pais possui os seguintes Objetivos Estratégicos de
Espaco (OEEs) (AEB 2022, 16):

1. Elevacio da presenca do PEBR no conjunto de prioridades do Estado

2. Fomento ao empreendedorismo e a competitividade do setor produtivo
nacional

3. Desenvolvimento cientifico e tecnoloégico que busque nutrir as
necessidades em rela¢do a bens e servicos espaciais

4. Busca continua pela soberania e elevagio da autonomia do Brasil no que
tange as atividades espaciais

Foi elaborado em 2022 o Projeto de Lei 1006/22, que traz em seu
esbogo as regras gerais para os meios institucionais, para o licenciamento das
empresas e para a autorizacdo de lancamentos espaciais. Essa lei resultaria
em um marco regulatério para as operagdes espaciais, como o uso das
bandas de frequéncia e as posi¢bes orbitais, o uso pacifico de instala¢oes
e maquindrios voltados a projecdo espacial, a cooperacdo internacional, a
preservagdo do meio ambiente, e a atuagdo da iniciativa privada. Ademais, a
lei desenvolve a proposta de criagdo do Registro Espacial Brasileiro e do Cadastro
Espacial Brasileiro, que auxiliam na centraliza¢do das informacdes, registro de
produtos, servicos, pesquisas e demais informacdes de artefatos. Todavia, o
projeto ainda deve ser analisado em carater de votagdo, para posteriormente
entrar de fato em vigor (Agéncia Camara de Noticias 2022).

Portanto, iniciativas brasileiras recentes podem demonstrar uma
atualizacio do pensamento espacial brasileiro, por parte dos tomadores
de decisdo, para acelerar as capacidades aeroespaciais do pais. No entanto,
a estagnacdo permanece sendo um desafio a ser enfrentado nas proximas
décadas, o que se relaciona com a atual falta de coordenacio politica e de
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recursos financeiros, agravando suas deficiéncias. Exemplo disso sdo
os projetos que deveriam ser concluidos no PNAE (2012-2021) e foram
transferidos para o PNAE (2022-2031).

0 Setor Espacial e o Brasil Contemporaneo

Todo progresso observado no programa espacial, especialmente apds
a ditadura militar (1964-1985), surgiu através do intuito de transformar o pais
em uma poténcia de médio porte, porém essa visio de projecio do Brasil
acabou enfraquecendo com o tempo. Tendo como base a anlise dos dados
acerca da evolugdo do PEBR nas altimas seis décadas, é possivel perceber que,
conforme destaca Machado (2014, 74), “o Estado brasileiro como um todo ainda
nio reconheceu, até o presente, que as linhas de comunicacdes espaciais sdo
infraestruturas estratégicas para o pais e que, portanto, o comando do espaco
é condicao necessaria para a realizacdo da grande estratégia nacional”. Essa
secdo busca discutir dois elementos importantes que podem impactar o setor
espacial brasileiro positivamente. O primeiro deles versa acerca da integragao
espacial regional como um fator-chave para uma postura de pivd na América
Latina. Em seguida faz-se uma anélise sobre possiveis perspectivas para o
futuro do Brasil na regido espacial, a partir da atua¢3o espacial brasileira nesta
Terceira Era Espacial.

Integracao Espacial Regional na América Latina

Tendo em vista o plano estratégico necessario para que o Brasil seja
capaz de situar-se na esfera do comando do espaco e fugir da estagnacio que
enfrenta, uma alternativa vidvel seria investir mais em suas relacdes com os
Estados vizinhos da América Latina — os paises considerados latinos estdo
distribuidos em trés diferentes regides geograficas do continente americano
(Norte, Central e Sul), consistindo em um total de 33 nagdes, cobrindo uma
area de cerca de 13% da superficie terrestre do planeta. Assim, a cooperagao
pode desempenhar um significativo papel na promocao da protegdo regional.
Todavia, verifica-se que a drea em questdo possui um desenvolvimento tardio
nas operagdes espaciais, além de ainda ser muito dependente de tecnologia
sensivel advinda das grandes poténcias espaciais (Froehlich et al 2020).

Atualmente o Brasil encara a perda do seu perfil de lideranca na
regido, que incide no final abrupto do governo Dilma (2006-2016) —
devido ao impeachment em 2016 —, com a chegada de Temer (2016-2018)
a presidéncia, e por fim com a presidéncia de Bolsonaro (2019-2022) —
periodo caracterizado pela crise politica e econémica interna, intensificada
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a partir de 2020 pela pandemia do coronavirus, que resultou em complexas
crises sociais, econémicas e politicas na América Latina — repercutindo em
conjunto, com o enfraquecimento de muitos dos organismos regionais.
Ademais, no que tange a arena espacial na América Latina, pode-se dizer que
a realidade ainda aponta para uma dependéncia nas agéncias e industrias
espaciais de outras poténcias espaciais mais robustas. Por exemplo, México,
Chile, Argentina e Brasil possuem acordos ou tratados com a NASA, ESA
ou mesmo com empresas privadas para, a partir do trabalho conjunto, obter
know-how suficiente para a construcido de satélites, lancamento de ativos
espaciais e coleta de dados (Portales et al 2014).

Dentre as nagoes supracitadas, todas possuem um programa espacial,
entretanto, nenhum desses programas possui o mesmo investimento em
educag¢do espacial que o brasileiro atualmente. Além disso, observa-se que
apenas duas nacdes latinas estio mais comprometidas com a atividade
espacial: Argentina e Brasil. Ambas nag¢des possuem habilidades e capacidades
espaciais, nos quais resultaram na posse de satélites de observacio terrestre,
comunicagdo, e ciéncia e tecnologia. Peru, Venezuela, Chile, México possuem
capacidades apenas em dois setores — seja comunicag3o e observacao terrestre
ou tecnologia e educacdo. Ja as nac¢des que possuem know-how em apenas
um setor s3o: Bolivia, Costa Rica, Colombia, Equador, Guatemala, Nicaragua
e Uruguai. Em contraste, as na¢des que apresentam pouca ou nenhuma
capacidade no setor espacial sio, em sua maioria, os Estados do Caribe
(Froehlich et al 2020).

No que tange a capacidade de lancamento a regido espacial, conforme
ja mencionado em outras se¢des, algumas nacdes latino-americanas possuem
condi¢bes favoraveis para lancamento por estarem préximas da linha do
equador. Apesar dessa vantagem, apenas Brasil e Argentina desenvolveram
capacidades de lancamento, com sitios de langamentos orbitais e suborbitais.
Ha também aquelas nac¢bes que possuem locais de lancamento apenas
suborbitais, como é o caso do México, Peru e Panama (Froehlich et al 2020). A
experiéncia de cooperagdo espacial na América Latina em atividades espaciais
contou com a criagdo de espagos para dialogar e refletir sobre a questao
espacial, importante citar alguns destes espacos:

Conferéncia Espacial das Américas (CEA)

Associagao Centro-Americana de Aeronautica e Espaco (ACAE)
Conselho Consultivo de Geragao Espacial (SGAC)

Sociedade Latino-Americana de Sensoriamento Remoto (SELPER)

BN

Percebe-se que, ao contrario de outras regides, a América Latina ainda
nio possui um organismo especifico para coopera¢io e integracdo espacial
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que funcionasse em tramites similares a Agéncia Espacial Europeia (ESA),
ou a Organizacio para a Cooperacio Espacial na Asia-Pacifico (APSCO).
Logo, com o intuito de mudar esse quadro, em 2011, durante o encontro do
Conselho de Defesa da UNASUL foi discutida a possivel criagao da Agéncia
Espacial Sul-Americana (SASA, sigla em inglés). Contudo, houve grande
rejeicdo por parte do Brasil, que argumentava que este seria um organismo
com muita burocracia e pouco avanco de fato. Conforme ilustra Froehlich et
al. (2020, 90).

A SASA pode permitir que os paises troquem mais informagdes sobre
desastres naturais e mudangas climéticas, bem como fortalecer acdes
relacionadas a exclusio digital ou a coopera¢io em seguranca. A criagdo
da SASA fortaleceria a regido e funcionaria como uma estrutura proativa
para promover novas aliancas regionais. Ao mesmo tempo, uma agéncia
regional que possa apoiar um programa espacial regional garantiria
estabilidade a agenda espacial quando a regido enfrentasse flutuacdes
politicas e econémicas (Froehlich 2020, 90, tradugio nossa).

Outra tentativa, dessa vez aderida por alguns Estados, ocorreu em 2021
com a criacdo da Agéncia Espacial Latino-Americano e Caribenha (ALCE),
com sede no México. Atualmente a agéncia possui 19 paises-membros®,
destacando Argentina e México, ambas na¢des que impulsionaram o projeto.
De fato, esta ideia vinha sendo amadurecida ha mais de uma década e essa
criacdo representa uma nova tentativa — agora focada no setor espacial — de
ultrapassar o rétulo de regido periférica e mais, buscar meios através da
integragdo espacial regional para elaborar estratégias que diminuam, com o
tempo, a dependéncia de poténcias espaciais robustas para capacidade de
lancamento, tecnologias e experiéncia.

Novamente o Brasil optou por ndo fazer parte dessa iniciativa de
integracdo regional, dado que na altura das negocia¢des — governo de Jair
Bolsonaro (2019-2022) —, o pais ndo demonstrou interesse. A auséncia da
maior poténcia espacial da América Latina nesta agéncia espacial, resultou
em um baixo orcamento para as atividades, visto que as contribui¢des foram
da Argentina e do México, resultando em um investimento de US $100
milhdes de délares para 2022. Dessa forma, percebe-se poucos componentes
de institucionalizacido estabelecidos, que apds a pandemia, mostraram-se
estagnados, e sem demonstragdo de continuidade nos esfor¢os (Santana

6 Até o momento da elaboragdo deste artigo, fazem parte da ALCE: Antigua e Barbuda,
Argentina, Bolivia, Costa Rica, Cuba, Dominica, Equador, Guatemala, Haiti, Honduras,
México, Nicardgua, Panamd, Paraguai, Peru, Reptblica Dominicana, Santa Lucia, S3o Vicente
e Granadinas e Venezuela.
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2022).

Observacoes e Perspectivas para o Futuro

O nivel de maturagdo do programa espacial brasileiro encontra-
se muito abaixo do que se espera de um Estado com tais dimensdes. Por
exemplo, quando examinados quais paises possuem em comum trés
indicadores — PIB (superior a US$ 1 trilhdo), Area (mais de 2 milhdes de km?)
e Populagdo (mais de 100 milhdes de habitantes) —, no ano de 2022 constata-
se que apenas cinco Estados se encontram na intersec¢do desses trés: India,
Rissia, China, Estados Unidos e Brasil. Curioso considerar que esse grupo é
composto majoritariamente por membros do BRICS e, quando deixando em
evidéncia a capacidade espacial de cada um, nota-se a discrepancia nos niveis
de maturacio dos programas espaciais desses Estados quando comparados
ao Brasil, assim como a estratégia espacial desenvolvida e aprimorada na
Terceira Era Espacial.

A ascensdo de poténcias espaciais emergentes, em especial as
oriundas da Asia, reforca mais uma vez a caracteristica competitiva do espaco
sideral, implicando em um efeito spill-over em outras questdes como o dilema
de seguranga e a corrida armamentista. Enquanto outras poténcias espaciais
investem na constru¢io de uma estagio espacial — como € o caso da China
—, em missdes tripuladas, veiculos de lancamento ou mesmo em sistemas
globais de navegacao por satélite; o Brasil encontra-se inerte entre a produgao
de nanosatélites e acordos espaciais com paises como a China, Ucrania,
Alemanha e EUA, por exemplo. Em suma, o avanco brasileiro no setor espacial
nio tem sido capaz de acompanhar o mesmo ritmo do desenvolvimento
espacial de seus parceiros.

Por conta disso, grande parte das empresas voltadas para tecnologia
espacial no Brasil ainda s3o muito pequenas. O resultado dessa falta de
investimento em tecnologia, inova¢do e ciéncias estabelece um retardo no
processo de desenvolvimento das operagdes espaciais, diferentemente do
observado na evolugdo do setor espacial nacional de outros Estados, como
nos casos da Coreia do Sul e da India. No caso brasileiro, nio existe uma clara
consciéncia nacional a respeito da importincia do investimento no espago
sideral e do seu valor estratégico, tanto por parte dos tomadores de decisdo do
Estado, como também por parte da sociedade. Essa falta de visdo estratégica
acarreta politicas publicas de curto prazo, que resultam na descontinuagdo de
muitos projetos na area (Guimaraes 2011).

A manutencao do status-quo e do atual coma que o Brasil enfrenta afeta
na forma com que a populac¢do civil e os tomadores de decisio, enxergam o
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programa espacial brasileiro. Em certa medida, pode-se dizer que a estagnagao
do PEBR acaba sendo prejudicial apenas para o Brasil, porque, de modo geral,
a situacdo de coma que o pais se encontra o forca a estabelecer aliangas com
poténcias espaciais maiores, uma vez que nio dispde de capacidades proprias
para promover a seguranca de seu vasto territério. Em contrapartida, a alteragao
dessa condi¢do de dependéncia para uma maior autonomia implicaria em
um maior investimento e desenvolvimento nacional de capacidades espaciais,
libertando-se da condigdo periférica e assumindo um maior protagonismo no
cenario internacional no que tange a regido espacial.

E dificil encontrar meios de popularizar a relevincia do PEBR justamente
por se tratar de tecnologias de alto valor agregado e suas discussdes ficarem
restritas a0 meio académico, corporativo e governamental. No Brasil, nao foi
estabelecida uma cultura popular que ilustre de forma clara como o espaco
sideral ampara os interesses nacionais, sejam em tempos de paz ou guerra.
Por exemplo, os sistemas nacionais de defesa — SIPAM, SISFRON, SISGAAZ,
SISDACTA e SISCOMIS — necessitam do ambiente espacial para concretizar
a interoperabilidade entre as forcas. Contudo, nada disso se faz realmente
importante a nivel nacional quando a ideia entrelacada ao investimento no
setor espacial é altamente criticada entre a populacio civil, que enfatiza que o
montante de dinheiro destinado para projetos espaciais deveria ser realocado
para outros setores (Machado 2014).

Conforme ressalta Cimara (2001, 3), “é preciso mudar a condug¢do do programa
espacial, para tratd-lo como um programa industrial, em que a capacitagdo
das empresas nacionais e a sinergia entre os diferentes setores sejam as
preocupagdes norteadoras da estratégia dos contratos governamentais”. Nota-
se, assim, que a visdo do autor exposta hd mais de duas décadas permanece
sendo arealidade do PEBR e acaba englobando uma problematica ainda maior
que é a dificuldade do Brasil em conseguir enxergar seu papel como poténcia
espacial — seja focando apenas na projecdo regional, ou possivelmente
ambicionando uma atuac¢io maior no cendrio espacial internacional —, e
passar a se portar como tal.

Ha uma clara necessidade de o pais elaborar OEEs mais especificos e menos
amplos, de forma a consolidar de fato a base estratégica nacional do setor
espacial. Dito isso, uma possivel op¢io para ultrapassar a fase de estagnagao
que o programa espacial enfrenta seria dar uma maior aten¢do a quatro
pontos. O primeiro seria um maior investimento em P&D para justamente
fomentar o desenvolvimento tecnolégico espacial nacional, a ponto de
alcangar o dominio dessas capacidades. Em segundo lugar, ainda no dambito
econdmico seria investir na constru¢io e na melhoria da infraestrutura de
centros e unidades voltadas ao setor espacial. O terceiro ponto leva em conta o
crescente protagonismo do setor privado na Terceira Era Espacial e com isso,
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observa-se a necessidade da criagio de um “Centro Nacional de Promocio
Espacial” que tivesse como objetivo regular as atividades espaciais e o uso das
instalagdes — ou seja, uma forma de regular o elo entre os setores publico e
privado. O quarto e Gltimo ponto a ser levantado estaria na urgéncia de uma
“Lei Espacial Nacional”, ja que, conforme mencionado na se¢3o anterior, o
pais carece de um aparato que lide com a condugio das atividades espaciais.
O desenvolvimento tecnolégico espacial e a integracio com paises do Sul
Global podem representar um primeiro passo para sair da estagnac¢do que o
pais se encontra atualmente, mas também servir de exemplo, como nos casos
da China e da India. Essas poténcias espaciais acabam conectando uma politica
industrial em uma vis3o que preze o desenvolvimento nacional através de seus
programas espaciais (Matos 2021). Hoje, o Estado brasileiro ainda é o maior
poder militar da América do Sul, possui um territorio estratégico (Amazdnia
Legal, e a Amazonia Azul) com a maior fronteira sul-americana, além disso,
possui a sua disposicao a segunda melhor base para lancamentos de artefatos
(CLA). E, em conjunto, a América Latina, que detém uma das regiées com a
maior diversidade estratégica naturais do mundo, estd 2 margem das politicas
espaciais globais. E, portanto, necessirio vencer o atraso cientifico espacial
para atuar nas dindmicas da Terceira Era Espacial.

Consideracoes Finais

O presente artigo buscou investigar as possiveis causas da estagnagdo
do Programa Espacial Brasileiro no século XXI. Para tal, foi necessario fornecer
subsidios tedricos e conceituais sobre o ambiente macro do Poder Espacial nas
relagdes internacionais. Dessa forma, a consolidagdo do Programa Espacial
Brasileiro demonstra ainda ser longa e desafiadora. E possivel verificar
avangos significativos, mas também, retrocessos frustrantes. A partir disso,
ilustrou-se um panorama do Brasil na Terceira Era Espacial.

O investimento em ciéncia, tecnologia e inovagdo deve ser visto como
uma prioridade estratégica para o desenvolvimento nacional a longo prazo.
O Brasil precisa se manter atualizado e adaptado as constantes inovag¢des
tecnolégicas e as demandas do mercado espacial, o que implica em uma postura
proativa em rela¢do a pesquisa e ao desenvolvimento. O pais precisa investir
em capacita¢do técnica da industria aeroespacial e em m3o de obra qualificada.
Além disso, deve buscar melhorias para sua infraestrutura e politicas ptblicas
de Estado consistentes e duradouras, que transcendam governos e partidos
politicos, para que alavanquem seu nascente desenvolvimento.

Portanto, tendo em vista os atributos necessarios de estratégia nacional
e regional na Terceira Era Espacial, o Brasil possui capacidades finitas para

38 Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Relacdes Internacionais
v.12, n.23, Jan./Jun. 202



Marco Aurélio Chaves Cepik, Jaine Garcia de Souza
e Vanessa Redel Dal-Berto

alcar sozinho o desenvolvimento nacional nas operacdes espaciais, dado as
limitagdes verificadas neste artigo. Todavia, a cooperagdo regional demonstra
ser uma importante estratégia para superar as limita¢des nacionais e alcangar
um papel mais efetivo nos desafios da Terceira Era Espacial. A colaboragdo
regional possibilita um compartilhamento de conhecimento e recursos,
a divisdo de custos e riscos, e a ampliacdo das oportunidades de mercado.
Assim, unindo esforcos e transformando suas politicas espaciais nacionais
em politicas regionais mais eficazes e capazes de vencer a estagnagdo e o
cerceamento tecnoldgico, poderd resultar em uma inser¢io dos meios
espaciais mais eficaz nas disputas em torno do comando do espaco.

A consolidagio das capacidades espaciais brasileiras torna-se
fundamental, n3o apenas para suas taticas de defesa, mas também para a
expansdo do desenvolvimento socioeconémico do pais. A tecnologia espacial
tem aplicagdes praticas em areas como a agricultura, satide, seguranca, meio
ambiente, comunicagdes, entre outras, gerando beneficios para a sociedade
e progresso para o pais. Portanto, para superar a estagna¢do e as barreiras
tecnologicas, é preciso um esfor¢o conjunto e coordenado de diversos atores
nacionais, como o governo, a industria aeroespacial, as universidades e
centros de pesquisas, e a sociedade em geral.
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RESUMO

O artigo visa compreender em qual estagio encontra-se o Programa Espacial Brasileiro
(PEBR) na Terceira Era Espacial. Nesse dmbito, ilustra a crescente presenca de Estados
na regido espacial, resultando na ascensdo de poténcias espaciais emergentes, como
no caso do Brasil. Aborda as conquistas e os desafios presentes no PEBR desde os anos
2000, com o intuito de compreender o porqué da estagnacio do programa espacial
nacional. Conclui-se que mediante s falsas retomadas realizadas nas tltimas décadas,
o PEBR experienciou infimos avangos nacionais no setor espacial e acomodou-se a
uma posicdo de periferia espacial, no qual depende de outras poténcias espaciais.
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A ENCRUZILHADA ENTRE ATORES,
NORMAS, PRATICAS E INSTITUICOES:
MIGRACAO EM MASSA DA VENEZUELA NA
AMERICA DO SUL'

Sérgio Luiz Cruz Aguilar?
Introducao

A crise politica, econémica e social na Venezuela, que piorou em
2015, resultou na migracdo em massa de cidad3os venezuelanos para varios
Estados sul-americanos, incluindo Brasil, Colombia, Equador e Peru. O
numero de migrantes, refugiados e requerentes de asilo venezuelanos entre
2015 € 2022 atingiu 4.992.215 pessoas (R4Va 2022). Até marco de 2022, a
Colémbia havia recebido 1,84 milhao de migrantes e refugiados venezuelanos,
seguida pelo Peru (1,28 milh3o), Equador (513.903), Chile (448.138) e Brasil
(325.763) (Dourado & Bittencourt 2022). Consequentemente, a migra¢3o
em massa da Venezuela foi classificada como crise pelos governos sul-
americanos, levando alguns paises a implementar politicas restritivas. No
que diz respeito a migra¢do venezuelana, portanto, é importante entender
as tendéncias discursivas mais amplas, as normas criadas e acordadas nas
institui¢cdes e organizagdes intergovernamentais e as praticas realizadas pelos
governos nacionais. Nesse contexto, este artigo discute os vinculos entre os
incentivos e normas que emergem das institui¢des (SCM, Mercosul e CAN)
e as praticas adotadas pelos governos durante a crise migratéria venezuelana.
Através de uma abordagem qualitativa, observa¢des da pratica e do discurso,
e sua analise critica, o artigo discute os discursos governamentais dentro das
institui¢ces; a emergéncia de normas coletivas; e as praticas contraditérias
empregadas como respostas a crise migratoria. Os objetivos principais s3o:
examinar as principais questdes que foram abordadas nas trés instituicoes e

1 Pesquisa financiada pela Fundag¢do de Amparo a Pesquisa do Estado de S3o Paulo (Fapesp) -
Processo 2019/23811-0

2 Faculdade de Filosofia e Ciéncias, Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho.
S3o Paulo, Brasil. E-mail: tcaguilarzor2 @hotmail.com. ORCID: https://orcid.org/oo00-0003-

4757-4426
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quais normas surgiram como resultado; entender se, e em caso afirmativo,
como os governos brasileiro, colombiano, equatoriano e peruano quebraram
as normas pactuadas e adotaram medidas mais restritivas; e explorar
possiveis explica¢bes para esse comportamento contraditério. Os dados foram
analisados através dos fatores: caracteristicas das organizac¢des/institui¢oes e
o peso da sua influéncia; impacto dos migrantes em cada pais; opiniao publica
doméstica sobre migrantes; contexto politico de cada pais; e justificativas para
a implementacio da restri¢do.

A OSCM, o Mercosul e a CAN foram escolhidos devido ao seu
alcance regional, variedade de caracteristicas e ao fato de que todos tratam
explicitamente da migracdo, seja diretamente ou apenas em circunstancias
especificas. Os quatro paises foram escolhidos por serem membros ou
associados dessas institui¢des e estarem entre os mais afetados pela crise
venezuelana. O artigo é principalmente descritivo; ndo se pretende generalizar
conclusdes, mas sim fornecer constata¢des e explicacdes iniciais sobre o
cruzamento entre atores, normas, praticas e institui¢des relacionadas com
o caso especifico da migragdo venezuelana contemporinea e destes quatro
paises sul-americanos. O artigo estd dividido em quatro partes. A primeira
secdo apresenta o referencial conceitual e tedrico utilizado para identificar os
fatores empregados na analise. A segunda se¢do apresenta como as questoes
migratérias foram tratadas pelas organizagoes intergovernamentais (IGOs) e
institui¢des intergovernamentais (IIs) selecionadas. A terceira se¢ao apresenta
a variacdo das normas nos quatro paises. Uma secio final discute possiveis
explicagdes para o comportamento dos Estados em relagdo a migragdo
venezuelana. A Gltima se¢io conclui.

Organizacoes/instituicoes internacionais, ideias, normas e
comportamentos

O termo ‘organizacdes internacionais’ é usado para se referir a uma
ampla variedade de estruturas formais que podem incluir “corporacdes
multinacionais, organizacdes bilaterais, organizacdes multilaterais e
organizag¢des nio governamentais internacionais” (Dijkzeul e Beigbeder 2003,
7)}. Ambos Ols e IIs sao lugares onde ideias e pensamentos s3o compartilhados
e decisdes coletivas podem mediar comportamentos individuais. Elas
envolvem “um conjunto de regras que estipulam as formas pelas quais
os Estados devem cooperar e competir uns com os outros [e] prescrevem

3 No original: “multinational corporations, bilateral organizations, multilateral organizations,
and international non-governmental organizations” (Dijkzeul and Beigbeder 2003, 7).
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formas aceitiveis de comportamento estatal enquanto proscrevem formas
inaceitaveis” (Mearsheimer 1994-5, 9). Assim, eles criam normas, “um padrao
de comportamento apropriado para atores com uma determinada identidade”
(Finnemore e Sikkink 1998, 891)* que podem alterar as preferéncias do
Estado e, portanto, o comportamento do Estado (Mearsheimer 1994-5). As
OIs também podem exercer autoridade politica sobre seus cidad3os de acordo
com suas “areas de atuacdo”. Por meio do desempenho dessas funcoes, as
organizac¢des produzem programas de politicas e implementam atividades
operacionais e de informacao (Rittberger et al 2012).

No entanto, existem diferencas importantes entre os dois. As
organizagdes intergovernamentais (Ols) sdo estabelecidas por meio de
acordos conjuntos que geram obrigag¢des entre governos (UIA 2015) e podem
ser consideradas um subconjunto de organizag¢des internacionais. Alguns
autores diferenciam entre organiza¢des internacionais publicas, cujos
membros sdo predominantemente Estados, e organiza¢des internacionais
privadas, cujos membros s3o principalmente atores privados. Além disso, os
primeiros podem ser intergovernamentais ou supranacionais, dependendo
do sistema de tomada de decisdo que adotam (Bauer e Knill 2007). As Ols sao
baseadas em Estados e, como tal, estdo sujeitas ao direito internacional, ou
seja, possuem direitos e deveres internacionais de acordo com seus tratados e
acordos constitutivos. Eles consistem em ramos burocraticos para a execucao
de tarefas continuas e sao formalmente auténomos. Cada organizagao tem
seu proprio conjunto de regras para orientar os membros a alcangar seus
objetivos. Consequentemente, as OIs podem ser vistas como “acordos
institucionais que combinam uma estrutura normativa, Estados membros e
uma burocracia” (Biermann et al. 2009).

Por outro lado, institui¢do internacional (II) é um termo usado pelos
soci6logos para se referir a “sistemas de normas, regras e procedimentos de
tomada de decis3o que dio origem a praticas sociais, que atribuem papéis aos
participantes nessas praticas e que orientam a interacdo entre os participantes”
(Biermann et al. 2009, 354)5. O termo institui¢do pode ser aplicado tanto a
organizacio formal e/ou aos padrdes de comportamento e praticas de uma
dada sociedade. Assim, enquanto o termo instituicio geralmente se refere
a entidades imateriais e fisicas, organizacdo refere-se estritamente a uma
entidade fisica. Ols e IIs divergem em suas formas organizacionais, metas

4 No original: “a standard of appropriate behavior for actors with a given identity” (Finnemore
and Sikkink 1998, 891).

5 No original: “systems of norms, rules and decision-making procedures that give rise to social
practices, that assign roles to participants in these practices, and that guide interaction among
participants” (Biermann et al. 2009, 354).
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e objetivos, atividades, nimero de participantes, agendas e funcoes; eles
também podem ser universais ou regionais, dependendo de seus participantes
e da escala de sua atividade. A luz dessas distin¢des, refiro-me ao Mercosul e
a CAN como Ols, e a0 CSM como institui¢do internacional.

Os estudiosos também reconheceram diferentes tipos ou categorias
de normas: enquanto as normas reguladoras ordenam e restringem o
comportamento, as normas constitutivas criam novos atores, interesses ou
categorias de a¢do. Como tal, existem dimensdes intersubjetivas e avaliativas
envolvidas nas normas, e o que é apropriado (ou nao) é definido em conjunto
com “os julgamentos de uma comunidade ou sociedade” (Finnemore e Sikkink
1998, 891-892)°. Isso significa que a avaliagio moral costuma estar vinculada
a observancia ou n3o de praticas. As normas muitas vezes limitam o leque de
opcoes disponiveis para os membros e restringem suas agdes. Dessa forma, o
comportamento de conformidade com a norma ocorre elogiando, ignorando
ou desaprovando o comportamento que quebra a norma e estigmatizando
certas agdes no processo (Finnemore e Sikkink 1998).

Enquanto a abordagem construtivista compreende que ideias
compartilhadas, crencas e discurso que envolvem o comportamento
apropriado, sdo a for¢a motriz por tras das estruturas internacionais, da ordem
e da estabilidade, a abordagem realista vé ideias e normas e as formas como
elas mudam, como produto de poder e interesses (ver Martin e Simmons
2013; Mearsheimer 1994-5). Enquanto o primeiro enfoca em um sistema
internacional caracterizado por conceitos de retidao, direitos, obriga¢des e o
senso de responsabilidade do Estado criado por sua comunidade, o segundo
assume que as institui¢des tém influéncia minima no comportamento
do Estado. A abordagem realista considera que, embora as regras sejam
incorporadas as OIs formais, n3o é a organiza¢do em si que obriga os Estados
a obedecer as regras, mas sim que os Estados escolhem quais regras obedecer
ou nio de acordo com seus proprios interesses (Mearsheimer 1994-5). Por
esses padrdes, as Ols precisam cultivar legitimidade entre aqueles que aspiram
governar (membros e audiéncias) a fim de garantir que os atores relevantes
cumpram suas regras e decisdes (ver, por exemplo, Chayes e Chayes 1996;
Henkin 1979; Franck 1990; e Hurd 2019).

O termo “ideias” tem pelo menos dois significados distintos: crencas
compartilhadas ou ferramentas/implementos. As ideias permitem que as
pessoas construam significado sobre si mesmas e suas atividades e tornam
possiveis certos tipos de a¢gdo. Ao mesmo tempo, ao excluir outros tipos de
significado e a¢do, eles também restringem o comportamento (Laffey e Weldes

6 No original: “the judgments of a community or a society” (Finnemore and Sikkink 1998,
891-892).
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1997). Apesar das restri¢des do sistema, os Estados ainda tém consideravel
liberdade de a¢3o e fazem escolhas para proteger os interesses nacionais
(Mearsheimer 1994-5).

Finnemore e Sikkink (1998, 895)7 destacam um processo de trés
estagios: emergéncia da norma, aceitagio da norma e internalizagdo da
norma, no qual cada estagio “é caracterizado por diferentes atores, motivos
e mecanismos de influéncia”. As normas se estabelecem quando os
empreendedores de normas persuadem ou convencem uma massa critica de
Estados membros quanto a adequacio ou a conveniéncia de comportamento
em certas questdes, principalmente por meio de plataformas organizacionais
(Finnemore e Sikkink 1998). As normas sobre migra¢ao podem, portanto, ser
vistas mediante o prisma de uma percepc¢io compartilhada de humanidade,
portanto, a motivagdo para o cumprimento (ou n3o) é o reconhecimento de
que os migrantes tém direito (ou nao) a certos direitos como seres humanos
(ver e.g.Monroe 1996).

No entanto, o processo de emergéncia, aceitagdo e internalizacdo da
norma envolve competir com outras normas e percepgdes de interesse. As
ideias tétm um papel constitutivo na gera¢io ou construcdo de interesses, na
defini¢do dos problemas a que as politicas devem responder (Weldes 1990).
Ideias sio significados que denotam, descrevem, representam, rotulam,
descrevem ou expressam um dado fenémeno (Geertz 1980). As ideias sdo
colocadasem palavrase, por meiodalinguagem, sio transmitidas aos membros
(as vezes também traduzidos), que entio extraem sua propria interpretacio
(Lakoft 1995). Os governos se preocupam com a legitimidade internacional e
doméstica e assim construir certas categorias e representacdes para promover
formas particulares de vincula¢io entre as populagdes, atribuindo valor (ou
nao) as suas atividades (Starr 1992).

Os atores politicos sdo racionais e fazem calculos de meios e fins sobre
como alcangar seus objetivos. Tendo em mente a abordagem racionalista e
sua distingdo entre interesses e ideias, as ideias podem ser consideradas
apenas as ferramentas usadas pelos formuladores de politicas para manipular
o publico, obter determinados interesses materiais e mobilizar apoio (Sikkink
1991). As percep¢oes dos cidaddos e os julgamentos que eles fazem sobre
certas questdes sio fundamentais para a sobrevivéncia da elite. Algumas
situagdes levam a uma alternancia, mudando as percepgdes sobre situagdes
ou questdes especificas. Nesse sentido, mesmo que os governos geralmente
cumpram as normas, eles tendem a quebrd-las quando uma alternativa
melhor estd disponivel, pois isso lhes permite manter ou adquirir o apoio

7 No original: “is characterized by different actors, motives, and mechanisms of influence”
(Finnemore and Sikkink, 1998, 895).
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dos cidaddos de seu pais. Isso pode levar a contradigdes entre o discurso e a
pratica. Embora se possa esperar que as normas migratorias sejam aceitas e
internacionalizadas, o impacto de grandes fluxos de migrantes pode resultar
em medidas negativas direcionadas a esse grupo, o que contraria o discurso
e as normas que o Estado pactuou no dmbito das OIs e/ou Ils, ou seja, o
descumprimento do governo.

O tipo particular de ideia que me interessa aqui é o da migrac¢3o, ou
seja, as diferentes crengas, principios e atitudes em rela¢do a esta questao,
e como isso pode levar os governos a decretar medidas restritivas contra as
normas que eles concordaram como parte de organizagdes internacionais e/
ou institui¢des. Utilizo os casos de CSM, CAN e Mercosul para explorar os
debates que ocorrem e as decisdes que sao tomadas em torno da migragao
nas institui¢des internacionais. Em seguida, examino como Brasil, Colémbia,
Equador e Peru se comportaram diante da migragdo em massa venezuelana.
Minha analise busca explicar por que os Estados adotam medidas restritivas
contrarias as ideias compartilhadas e as normas pactuadas. As Ols/Ils
escolhidas influenciam o comportamento de seus integrantes de diversas
formas. Essa influéncia varia ao longo do tempo de acordo com o contexto
dado em momentos particulares. Assim, procurei estabelecer a propor¢ao de
influéncia emanada do CSM, do Mercosul ou da CAN nos momentos em
que os fluxos migratérios venezuelanos eram maiores. Tanto o nimero de
migrantes, quanto a situagdo econémica do pais receptor podem impactar
a percepgao local dos migrantes, pois eles podem ser usados como bodes
expiatoérios para o impacto das crises econdmicas sobre os habitantes
locais. Seguindo essa logica, procurei verificar se havia correlagao entre as
variagdes do PIB de cada pais e o aumento dos fluxos migratérios com a
adogdo de medidas restritivas. Da mesma forma, a opinido ptiblica nos paises
anfitrides variou significativamente, variando de humanitarismo a casos de
discriminagdo e xenofobia. Para resolver isso, busquei pesquisas de opinido
publica de cada um dos quatro paises. Os fatores acima influenciam os atores
politicos e suas decisdes, que sao racionais e preocupadas com a legitimidade
doméstica. Assim, sua sobrevivéncia politica leva a decisdes internas
que, por vezes, contradizem o discurso apresentado ao mundo exterior.
Para corroborar isso, observei a situa¢do politica dos paises receptores no
momento em que as medidas restritivas foram adotadas (onde ocorreram).
Por fim, procuro entender como os governos justificaram a implementacao
de medidas restritivas e legitimaram suas decisdes para o putblico doméstico
e internacional. O que descobri foi que medidas restritivas foram realizadas
em nome de razdes de seguranca percebidas (em oposicdo a reais), onde o
discurso de seguranca foi usado para ganhos politicos.
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Questoes de migracao em IGOs e lls regionais

Trés Ols/IIs foram selecionados para este estudo. A Conferéncia Sul-
Americana sobre Migra¢des (CSM), um processo consultivo regional que
trata especificamente da questao migratoria, e dois organismos regionais — a
Comunidade Andina de Na¢des (CAN) e o Mercado Comum do Sul (Mercosul)
— que, embora mais amplamente preocupados com a integracdo, também
criaram instituicoes para lidar com questdes migratérias.

Conferéncia Sul-Americana sobre Migracées (CSM)

O CSM ¢é um processo consultivo regional criado ha 20 anos como
um espago intergovernamental. O seu objetivo é recomendar iniciativas
e programas para promover e desenvolver politicas sobre migracao
internacional, debater ideias e partilhar boas praticas por meio de reunides
informais e ndo vinculativas. As conferéncias anuais sdo realizadas no
territério de um pais membro que exerca a Presidéncia Pro-Tempore, nas
quais, além de governantes, participam como observadores representantes
de organismos internacionais, da sociedade civil e de governos especificos.
Sua Secretaria Técnica é realizada pelo Escritério Regional para a América
do Sul da Organiza¢io Internacional para as Migrac¢des (OIM) com sede em
Buenos Aires, Argentina. A CSM mantém o Observatério Sul-Americano
de Migragdes, que coleta e troca informacdes relevantes e estratégicas para a
formulagdo de politicas pablicas sobre migra¢des na América do Sul. Nesse
quadro, a CSM constitui um espaco de didlogo e consenso para a construgao
da politica migratéria regional (SCM, 2022).

De modo geral, a CSM enfatizou que os direitos humanos devem ser
colocados no centro das politicas, regulamentagées e programas migratérios
dos paises membros, e que a relagdo migracao-desenvolvimento vai além do
aspecto economico e “deve ser abordada de forma abrangente, incluindo seus
aspectos humanos, sociais, perspectiva cultural e ambiental” (SCM 2013, 4)®
. A Conferéncia condenou reiteradamente atos de xenofobia, discriminacio,
racismo e criminaliza¢do da migracao irregular. Seus membros concordaram
que facilitar o procedimento migratério é fundamental para o desenvolvimento

8 No original: “must be addressed comprehensively, including its human, social, cultural and
environmental perspective” (SCM 2013, 4)..
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humanodasociedadecomoumtodoequeénecessariofortalecerosmecanismos
existentes para proteger os direitos dos trabalhadores migrantes e suas familias
(SCM 2013). Em termos praticos, a CSM aprovou as ‘Diretrizes Regionais
sobre Prote¢do e Assisténcia a Pessoas Deslocadas Fronteiricas e Migrantes
em Paises Afetados por Desastres Naturais’ como uma estrutura para facilitar
a admissdo e permanéncia de estrangeiros de paises afetados por desastres
de origem natural e efeitos adversos de mudancas climaticas (SCM 2018). Os
membros do SCM também declararam oficialmente: o reconhecimento do
direito de migrar de forma segura, sem criminalizac3o; a necessidade de um
tratamento multidisciplinar e multilateral da questao; a relevancia dos acordos
de regulariza¢ao migratéria; o compromisso de prevenir, processar e sancionar
o contrabando e o trafico de migrantes; a importancia de manter a coeréncia
regional na definicdo e aplica¢do das politicas migratérias; a rejeicao do abuso
de autoridade, especialmente detenc¢bes e deportacdes arbitrarias aplicadas
em alguns paises extrarregionais, bem como leis e medidas administrativas
unilaterais que sancionam e discriminam os migrantes; um compromisso
com a convivéncia, a inclusdo social, a participa¢do cidadi e a inser¢3o dos
migrantes, bem como articular a¢des conjuntas e posturas comuns para a
protecdo dos migrantes, entre outros (SCM 2010).

As melhores praticas também foram compartilhadas entre os
membros. Eles incluiram: a Conferéncia Nacional Brasileira sobre Migragao
e Reftgio, que possibilitou a participagdo de migrantes e refugiados em todas
as etapas (SCM n/d a); o Escritério Colombiano de Assisténcia ao Migrante,
que incluiu uma Rede Interinstitucional de entidades nacionais e locais para
atender e assessorar os migrantes que retornam do exterior (SCM n/d b);
Iniciativas equatorianas para promover politicas publicas transversais sobre
mobilidade humana (Plano Nacional de Desenvolvimento - Plano de Bem
Viver e a Agenda para a Igualdade da Mobilidade Humana) (SCM n/d c); e
a Comiss3ao Multissetorial de Gestdo da Migracdo Peruana, criada em 2011
como um espaco multissetorial para coordenar, avaliar, propor, priorizar e
supervisionar politicas e agdes relacionadas com a gestao integral da migracao
(SCM n/d d).

0 Mercado Comum do Sul (Mercosul)

O Mercosul éum processo deintegracdo de carater intergovernamental,
no qual as decisdes devem ser tomadas por consenso. O bloco é formado
por Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai, Venezuela (atualmente suspenso) e
Bolivia (atualmente em processo de ades3o), e inclui paises associados (Chile,
Colémbia, Equador, Guiana, Peru e Suriname). Uma vez aprovadas, suas
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normas sio obrigatérias e, quando necessario, incorporadas aos ordenamentos
juridicos nacionais mediante os procedimentos previstos na legislacio de
cada pais. Ao longo do tempo e para fins de implementagdo de suas politicas
regionais, o Mercosul criou varios 6rgaos permanentes, entre eles a Reunido
de Ministros do Interior e seu Forum Especializado em Migra¢ao (FEM)
(Mercosul 2022). O FEM é um espago onde foram negociados os acordos
migratdrios mais avancados do bloco. As resolug¢des do FEM sao adotadas por
consenso e enviadas aos Ministros do Interior para consideragdo e aprovagio,
podendo se tornar instrumentos vinculantes.

Alguns dos principais temas que o FEM tem discutido e decidido estao
relacionadas com: a troca de informacdes sobre a legislacdo migratéria dos
Estados membros e a harmoniza¢3o dessa legisla¢3o; facilitar a circulagao de
pessoas, incluindo canais preferenciais para cidaddos e residentes dos paises
membros (Mercosul 2002, 2010, 2012, 2017) e o transito com identidade
pessoal (Mercosul 2008); transito transfronteirico; trafico de migrantes
(Mercosul 2001, 2005); a declaracio de principios sobre politica migratéria
(Mercosul 2004); criangas e adolescentes vulneraveis (Mercosul 2006);
refugiados e apatridas (Mercosul 2012); entre outros.

Os mais de 20 anos de atuacdo do Encontro de Ministros do Interior
e do FEM podem ser divididos em duas fases: a primeira focada em garantir
a circula¢io no territério do bloco, relacionada ao controle de fronteiras e ao
turismo; enquanto a segunda se concentrou em colocar os migrantes como
seres humanos no centro da politica migratéria. Em geral, as discussoes e
acoes tém sido muito mais voltadas para os cidadaos dos Estados membros
(e associados) do que para os nacionais de Estados terceiros. Entre 2017 e
2021, os comunicados sobre migracdo foram direcionados a paises fora do
Mercosul. Além disso, embora a aprovacao de novos acordos tenha constituido
um valioso motor de mudanga, rapidamente foram identificadas dificuldades
na sua implementacio, assim como a auséncia de a¢des de acompanhamento
e avaliacdo para monitorar o cumprimento (IPPDH 2012).

Comunidade Andina de Nacées (CAN)

A CAN foi fundada em 1969 e atualmente é formada por Bolivia,
Coloémbia, Equador, Peru e paises associados (Argentina, Brasil, Chile,
Paraguai e Uruguai)®. Suas decisdes sdo obrigatérias e fazem parte do
ordenamento juridico da Comunidade. Em 1999, foi criado o Comité Andino
de Autoridades Migratérias para analisar e recomendar decisdes sobre

9 A Venezuela era membro e se retirou em 2011, assim como o Chile, que se retirou em 1976.
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migracao (CAN 1999).

Varias questoes de seguranca social (CAN 1978) e migra¢ao laboral
foram assim decididas igualmente dentro do bloco (CAN 2003a; CAN
2004a, b; CAN 2005), incluindo procedimentos para contratacdo e protecao
de trabalhadores e suas familias, igualdade entre os direitos trabalhistas de
trabalhadores imigrantes e nacionais e nao discriminagao no local de trabalho.
Cronologicamente, as principais conquistas em matéria migratéria foram: a
criagdo da Carteira Andina de Migracdo (TAM) (CAN 1996; CAN 2001e, f);
oportunidade para os membros (e se for o caso, paises terceiros) estabelecerem
Zonas de Integracdo Fronteirica mediante mecanismos bilaterais, visando
promover a livre circulagdo de pessoas simplificando os procedimentos de
migracdo, entre outras coisas (CAN 2001a); a criagdo de Centros Binacionais
de Atencdo Fronteirica com procedimentos administrativos e operacionais
harmonizados para o controle e gerenciamento eficiente e integrado da
entrada e saida de pessoas (CAN 2001b); autorizacdo para viajar pela sub-
regido com documentos de identificacdo nacional, sem passaportes ou vistos,
bem como a cria¢io do Passaporte Andino (CAN 2001c¢); e, janelas de entrada
nos aeroportos para nacionais e estrangeiros residentes nos paises da CAN
(CAN 2002). Além disso, a organizacdo estabeleceu um mecanismo de
cooperacdo entre os servicos de assisténcia e prote¢do consular em beneficio
de qualquer cidad3o da CAN fora de seu pais de origem (CAN 2003b; CAN
2013).

Em 2021, foi aprovado o Estatuto Migratério Andino. O Estatuto
regulamentou a circulacio e residéncia dos cidadios andinos e suas familias,
bem como residentes permanentes ndo comunitirios nos paises da CAN.
Incorporou as conquistas supracitadas e reforcou outras, entre elas: a nio
discriminagdo por motivos de nacionalidade, raca, sexo, credo, condic¢do
social ou qualquer outro motivo; a proibi¢do da criminaliza¢do da migragdo;
apoio nacional para quem obteve residéncia temporaria ou permanente;
procedimentos de residéncia temporaria e reagrupamento familiar; e varios
outros direitos (educagdo, sufragio, transferéncia de remessas). No entanto,
o Estatuto reconhecia que os direitos nele previstos poderiam ser limitados
pelos associados em razdo da necessidade de preservacio da vida e da satde
das pessoas, da ordem publica e de interesses essenciais a seguranca nacional.
Além disso, os direitos relativos a mobilidade estio sujeitos ao regulamento
interno de cada Membro (CAN 2021).

Fluxo e Questoes migratdrias, da solidariedade as restricoes:
quatro casos
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Para explorar os debates que estio no centro deste estudo, escolhi Brasil,
Colémbia, Equador e Peru, por fazerem parte das trés Ols/IIs mencionadas
(como membros ou associados), além do fato de que este estudo faz parte
de um projeto de pesquisa mais amplo relacionado a migracdo venezuelana
nesses paises.

Brasil

A migracdo venezuelana para o Brasil comegou a aumentar em 2015
e atingiu seu pico em 2018. Impactou particularmente o norte do estado de
Roraima, especialmente a cidade fronteirica de Pacaraima. Em resposta, o
governo brasileiro implantou as opera¢des militares Acolhida e Controle e, em
certa medida, militarizou a fronteira com a Venezuela.

Em marco de 2017, a Resolu¢io Normativa n. 126 instituiu o visto
de residéncia temporaria por prazo de até dois anos,a fim de promover
a regularizacio migratoria dos venezuelanos. Além disso, em 2017, o
Brasil publicou uma nova lei de migrac¢do, que apresentou um avango nos
padrdes normativos e se mostrou mais protetora dos migrantes do que sua
antecessora. A lei incluiu a descriminalizagdo dos migrantes, a aboli¢o das
prisdes para fins de deportagdo e expulsio e a garantia de vistos temporarios
de acolhimento humanitario (Brasil 2017).

Em 2018, cerca de 128.000 venezuelanos entraram no pais. As
autoridades brasileiras relataram com orgulho uma série de iniciativas para
lidar com a crise, incluindo vacinagdo, assisténcia médica, abrigos, centros
de acolhimento e medidas para transferir os migrantes que desejavam seguir
para outras regides do pais (Brasil 2018e). Porém, apés a visita da Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos ao Brasil, ficou exposta a precaria
realidade da recepc¢io em Roraima na época. A Comissdo levantou casos de
violacio de direitos, discurso de 6dio, episédios de xenofobia e encontrou
uma série de fatores de risco, em particular envolvendo migrantes sem-teto
(OEA 2018).

Em fevereiro de 2018, a Medida Proviséria nfl 820 disponibilizou
medidas emergenciais para atender pessoas em situa¢do de vulnerabilidade
em decorréncia de crise humanitaria e detalhou areas prioritarias de atuacio
como protegdo social, satide, direitos humanos, entre outras (Brasil 2018d,
convertido na Lei 13.684 de 21 de junho de 2018). As medidas incluiram
seguranca e o refor¢o do controle fronteiri¢o, bem como o apoio a interiorizacao
das referidas populagdes. A Portaria Interministerial n. 9 de margo de 2018
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disponibilizou aos bolsistas uma autoriza¢io de residéncia que beneficiou os
imigrantes venezuelanos (Brasil 2019).

Decretos federais reconheceram a situa¢io de vulnerabilidade
decorrente do fluxo migratério para o Estado de Roraima e estruturaram um
6rgio de gestao conjunta paraa crise. Comoresultado dos decretos, o Ministério
da Defesa estabeleceu pardmetros e responsabilidades para a execucio das
Operagoes de Acolhimento e Controle (Brasil 2018a, b). Decreto Presidencial
n. 9.483 deu poder de policia as Forgas Armadas e legitimou o uso da forga se
necessario, inicialmente limitado a cidade fronteirica de Pacaraima por causa
da violenta investida de brasileiros contra o acampamento de venezuelanos,
posteriormente expandido para a capital Boa Vista (Brasil 2018f) .

Em junho de 2019, o Brasil reconheceu formalmente a gravidade das
violagdes dos direitos humanos na Venezuela por meio de uma Lei de Reftgio
que incorpora a Declara¢io de Cartagena (Brasil 1997). Isso proporcionou um
meio mais eficiente de conceder o status de refugiado e asilo a nacionais da
Venezuela por meio de um procedimento simplificado (ACNUR 2019). Em
2021, o procedimento simplificado foi estendido até o final de 2022, e entre
junho de 2019 e junho de 2021 foram reconhecidos mais de 50.000 pedidos
de asilo (Correio Braziliense 2021).

Em marc¢ode 2020, 0 governo federal restringiu a entrada de imigrantes
venezuelanos no Brasil por causa do avango do coronavirus, e a fronteira foi
fechada sob o argumento de prevenir e reduzir riscos em emergéncias que
possam afetar a vida das pessoas (com base na Politica Nacional de Seguranca
Publica Seguranca e Defesa Social) (Brasil 2018c), os impactos potenciais no
sistema nacional de satde e a propagagdo potencial do coronavirus (Brasil
2020).

Colombia

A Colémbia experimentou um ponto de inflexdo na natureza da
mobilidade. Da tradicional preocupac¢io com a saida de seus proprios
nacionais devido a conflitos internos que duravam varias décadas, o pais teve
que lidar com o inverso, pois o fluxo de migrantes chegava da Venezuela.

O Decreto 1.239 (2003) criou a Comissdo Nacional Intersetorial de
Migracao, destinada a coordenar e orientar a implementa¢do da politica
migratéria (Colémbia 2003). A Lei 1.465 de 2011 criou o Sistema Nacional
de Migragdo para acompanhar o governo na preparacdo, execugdo,
desenvolvimento e avaliagio da Politica Integral de Migragdo (Colombia
2011b). Uma Unidade Administrativa Especial (Migracion Colombia) foi criada
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para desempenhar as fungdes de vigilancia e controle da migragdo (Colémbia
2011a). Embora a Venezuela tenha saido da Comunidade Andina em 2or1,
foi mantida a livre circulagdo entre colombianos e venezuelanos residentes
em cidades fronteirigas. Os termos e procedimentos para a autorizacio de
entrada e permanéncia, bem como as autorizacdes de residéncia temporaria,
foram estabelecidos em 2012 (Colémbia 2012, 2021b). Em 19 de agosto de
2015, a Venezuela ordenou o fechamento de suas fronteiras com a Colémbia
por causa de divergéncias politicas entre os governos e deportou 2.200
colombianos. Um ano depois, a Colémbia criou o Cartdo de Imigracio de
Transito Fronteirico (Tarjeta Migratoria de Trdnsito Fronterizo) para permitir a
entrada e o trinsito dessas pessoas nas areas de fronteira entre os dois paises,
enquanto a Venezuela reabriu totalmente a fronteira. A Lei 1.873 de 2017
estabelecia que, diante da emergéncia social na fronteira com a Venezuela,
formularia uma politica de atendimento humanitario e alocaria recursos para
implementa-la (Colémbia 2017a). Em 2019, a Lei 1997 emitiu um regime
especial e excepcional para os venezuelanos adquirirem a nacionalidade
colombiana (Colémbia 2019).

Nao obstante, o pais implementou algumas medidas que restringiram
a entrada de venezuelanos. O governo criou a Permiso Especial de Permanencia
(PEP) para os venezuelanos que ingressaram no pais por meio do controle
migratdrio, habilitados com passaporte e sem antecedentes judiciais, bem como
regulamentando as medidas de expulsao ou deportagao (Colémbia 2017b), €
estabeleceu a Permisso de Ingresso y Permanencia de Trdnsito Temporal (PIP-TT)
para migrantes em transito (Colombia 2018b). Em 2018, o presidente Santos
anunciou que o Cartdo de Imigra¢do de Transito Fronteirico ndo seria mais
emitido, pois a realidade havia mudado, e somente quem tivesse passaporte
ou ja tivesse cartdo de imigracdo poderia entrar na Colémbia. Além disso,
todos aqueles que tivessem entrado em territorio nacional e nio tivessem
esse documento seriam considerados ilegais, correndo o risco de serem
deportados quando identificados. No mesmo ano, o Decreto 542 determinou
medidas para um Registro Administrativo de Migrantes Venezuelanos
(RAMYV) com o objetivo de desenhar uma politica de aten¢do humanitaria e
obter mais informacdes sobre o fenémeno migratério dos venezuelanos no
pais (Colombia 2018a).

Em mar¢o de 2020, o0 governo determinou o fechamento da fronteira
da Colombia com a Venezuela como medida para conter a propagac¢do do novo
coronavirus (Colombia 2020). Em 2021, foi instituido o Estatuto Temporario
de Protecdo ao Migrante. Era composto pelo Registro Unico de Migrantes
Venezuelanos e pela Autorizacio de Protecdo Temporaria destinada a
regularizacdo dos migrantes venezuelanos (Colombia 2021a).
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Equador

O Equador foi pioneiro na defesa da cidadania universal. Sua
Constituicdo de 2008 (modificada em 2021) estabelece que nenhum ser
humano sera considerado ilegal por causa de seu status migratério (Equador
2008). A legislacio e os documentos equatorianos incluem: o “Acordo
Quadro de Cooperagdo Interinstitucional entre o Ministério das Relagdes
Exteriores e Mobilidade Humana, o Ministério do Interior e o Ministério
da Inclusio Econdmica e Social’; o “Plano Integral de Atenc¢do e Protecio
de Direitos no contexto do aumento do fluxo migratério venezuelano no
Equador”; e, principalmente, a Lei Orginica da Mobilidade (2017), que
definiu procedimentos para o acolhimento e regularizac¢io de imigrantes no
pais. Os principios orientadores da Lei s3o: a proibi¢do da criminalizacdo, a
igualdade perante a lei e a ndo discriminag3o, a interpretacao mais favoravel
a pessoa em mobilidade, garantias para criancas e adolescentes, e non-
refoulement (Equador 2017). Além disso, o pais destacou-se na Declaracio de
Quito sobre a Mobilidade Humana dos Cidadaos Venezuelanos na Regiio
e no Plano de Ac¢do do Processo de Quito sobre a Mobilidade Humana dos
Venezuelanos na Regido, ambos destinados a garantir a gestao adequada dos
fluxos migratérios com enfoque nos direitos humanos dos estrangeiros em
contextos de mobilidade humana.

No entanto, ap6s a intensificacio dos fluxos de venezuelanos e a elei¢ao
do presidente Lenin Moreno, o pais adotou medidas mais restritivas para a
recep¢do de migrantes, principalmente da Venezuela. Em margo de 2018, foi
criado o Comité Nacional para a Seguranca Integral da Fronteira com base no
aumento da inseguranga na fronteira norte e nos riscos associados ao trafico
de drogas e armas, entre outros, seguido pela militariza¢do da fronteira com
a Coléombia (Equador 2018a). Uma série de resolucdes ministeriais foram
publicadas a partir de agosto de 2018, estabelecendo requisitos mais rigidos
para a entrada desse grupo no territério. Como exemplo, a Resolugio 152
declarou estado de emergéncia nas areas fronteiricas de Carchi, El Oro e
Pichincha, onde circulava um grande ntimero de migrantes venezuelanos,
permitindo a¢des imediatas para mitigar o fluxo migratério na regiao (Equador
2018c). Lenin Moreno argumentou que se baseava na seguranca dos proprios
migrantes (UOL 2018). A Resolu¢do nfll 242 determinou a necessidade de
os venezuelanos apresentarem passaporte para entrar no pais. A resolucio
foi alterada no mesmo més para permitir que os venezuelanos entrassem
apenas com sua carteira de identidade, porém, eles deveriam apresentar um
certificado validando-a, emitido por uma organizag¢do regional ou internacional
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reconhecida pelo Equador ou Venezuela (Equador 2018b). Além disso,
devido a crimes cometidos por venezuelanos, especialmente um feminicidio
na cidade de Ibarra em 2019, o pais registrou varios protestos e casos de
xenofobia (Escaracas 2019), com uma resposta desproporcional desencadeada
pelas institui¢des do pais. A passagem de pedestres na Ponte Internacional de
Rumichaca foi restrita, e o presidente afirmou que “abrimos as portas, mas
nao vamos sacrificar a seguranca de ninguém” (Moreno.... 2019), anunciando
a exigéncia de certificado de antecedentes criminais para venezuelanos
(Equador 2019a). O governo usou o caso para justificar a exigéncia de visto
para os venezuelanos ao custo de 50 délares (uma quantia quase impossivel
para os migrantes), contrariando a Lei de Mobilidade Urbana promulgada
em 2017 (Equador 2017). No més seguinte, o Acordo Interministerial n. A
Resoluc¢io 0oz revogou essa exigéncia para alguns migrantes (Equador 2019b)
e a Resolugdo 826 concedeu anistia aos venezuelanos em situa¢3o irregular
e concedeu vistos de residéncia temporaria por motivos humanitarios, mas
validou a exigéncia de visto para venezuelanos entrarem no pais (Equador
2019c¢). Essas mudancas nas normas de imigragdo preocuparam a CIDH
(OEA 2019).

Em meados de marco de 2020, foi decretado o Estado de Exce¢do por
causa da pandemia, e foi estabelecido um protocolo para o funcionamento
dos centros de fronteira, permitindo a entrada apenas de equatorianos e
residentes estrangeiros (Equador 2020).

Peru

Houve mudancas fundamentais na legislagdo de imigra¢do peruana,
que foi cronologicamente baseada em trés estatutos primordiais: a Lei de
Imigracdo de 1991 (Peru 1991), que se concentrou na seguranca e passou pelo
escrutinio de instituicdes como a Comisién de Andina de Juristas, e o Comité
de Proteccion de los Derechos e a Defensoria del Pueblo (Blouin 2021, 146); a Lei
de Imigra¢3o de 2015 (Peru 2015); e a Lei de Imigracio, que foi promulgada
em 2017 e alterada em 2021 (Peru 2021), e permanece em vigor até hoje.
Enquanto isso, em 2012, o0 Decreto Legislativo 1.130 criou a Superintendéncia
Nacional de Migragdo (denominada Migraciones) no Ministério do Interior
para regular servicos e politicas em matéria de migracio, o que envolveu a
criacdo de um sistema de sanc¢des e elementos de controle (Barbieri 2020,
227).

Resumidamente, o Decreto Legislativo n. 1.350 seguiu uma abordagem
baseada nos direitos humanos, reconhecendo a migracio como um
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fenémeno complexo e expressando “o compromisso do Estado em fornecer
respostas abrangentes e multidimensionais” (Said e Jara 2020, 5). Adotado
no marco da intensificagdo do ingresso de venezuelanos, apresentou alguns
avancos em matéria de direitos humanos em relagdo a legislagdo anterior.
No entanto, apesar de sua aparéncia humanitaria, nio suplantou a ideia de
controle migratdrio e governabilidade (Blouin 2021), pois prevé san¢des como
impedimentos de entrada e expulsdes por motivos de seguranca nacional,
satide publica e ordem publica (Peru 2017 ). Neste sentido, com o apoio da
Policia Nacional a Migraciones, se pode realizar expulsdes e retencdes que
ilustram o controle onipresente dos migrantes (Blouin 2021).

Embora o Peru seja signatdrio da Declaragdo de Cartagena (1984) e,
portanto, reconheca suadefinicaoderefugiado,aLeide Asilo (nfll 27.840/2002)
e a Lei de Reftigio (nfll 27.891/2002) promulgaram instrumentos alternativos
para regular a entrada e permanéncia no territério nacional, que oscilava
entre restri¢des de abertura e fechamento de acordo com o governo em vigor
(Jubilut e Fernandes 2020). Por exemplo, o governo de Pedro Kuczynski (2016-
2018) estabeleceu a Autoriza¢ao de Residéncia Temporaria (PTP), enquanto o
Decreto Supremo N° ooy (2017) acrescentou uma nova qualidade migratéria
de ‘Residéncia Especial’ (Peru 201y). Por cerca de um ano, o PTP foi a forma
mais recorrente de regularizacdo, permanéncia e acesso a direitos e trabalho
dos venezuelanos no Peru. O PTP foi considerado por agentes do Estado e
organizagoes internacionais como um mecanismo inédito de solidariedade
aos migrantes venezuelanos na regido. No entanto, Blouin notou demasiada
énfase colocada na questdo da regularizagao dos migrantes e como esta, em
certa medida, contrariava o seu dmbito humanitério pela temporalidade (um
ano) e excepcionalidade do mecanismo que traduzia a vontade de enquadrar
o “fluxo numa perspectiva conveniente, neste caso de curta dura¢3o, para o
pais” (Blouin 2021, 151-152, tradu¢do nossa). Além disso, durante o governo
interino de Martin Vizcarra (2018-2020), essa permissdo foi encerrada
quando a politica migratéria gradualmente se moveu para uma situacdo
mais restritiva baseada em um discurso de securitizagdo (Said e Jara 2020).
Passou a ser exigido um passaporte “para garantir a seguranca e permitir
a policia fazer o devido registro, com fotografias e impressoes digitais” (Gr1
2018, tradugdo nossa), foi estipulado um visto humanitario como requisito
de entrada sine qua non, e a politica de asilo assumiu uma forma ainda mais
restritiva (ver Blouin 2021). Neste contexto, fecharam-se as fronteiras aos
cidad3os venezuelanos e reforcou-se o policiamento nos postos de controle
migratério, bem como a obrigatoriedade de passaporte, visto e ‘ficha limpa’
para a entrada e permanéncia de estrangeiros no pais. O visto humanitario
s6 podia ser emitido em alguns consulados fora do Peru e incluia uma série
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de requisitos e documentacio, funcionando como uma barreira para conter a
entrada de venezuelanos. O foco estava na vigilancia, regulariza¢3o e controle
de quem entra e sai (Blouin 2021). Assim, enquanto o uso de mecanismos
regionais de transito e migracao (por exemplo, o Cartao Andino de Migracio e
o Visto Mercosul, que foi suspenso para venezuelanos em 2017) demonstram
cooperagdo internacional para responder a emergéncia do fluxo, e enquanto
a Lei de Migragdo é supostamente informada pelos direitos humanos, eles
contradizem os mecanismos nacionais de regularizagao, controle e seguranca
do Peru (ver Barbieri 2020; Blouin 2021). Além disso, durante o processo
eleitoral de 2021, a migracgdo esteve entre as questdes centrais levantadas. Por
exemplo, Pedro Castillo (entdo candidato a Presidéncia) afirmou que “é preciso
ordenar a casa, é preciso ordenar o pais. Aqui nos ratificamos: assumindo o
mandato, emitiremos um decreto supremo para que as pessoas que vierem
de outro pais e n3o respeitarem a nossa patria, tenham 72 horas para retornar
ao seu pais” (Pedro 2021).

Ols/lls, discursos, normas e praticas contraditorias sobre
migracao

As seg¢des descritivas acima indicam que todas as trés OIs/Ils
apresentaram discussdes e decisdes sobre a questdo da migragdo. O discurso
dos governos dentro dessas OI/IIs e em seus paises foi geralmente focado
na solidariedade com os migrantes. No entanto, em determinadas situagoes,
especialmente com o grande aumento da entrada de venezuelanos, as praticas
tém indicado a ado¢do de medidas restritivas, o fechamento de fronteiras e até
o uso de militares para acolher e controlar ac¢oes.

Os Estados variaram desde a adog¢do de politicas e mecanismos que
facilitam a migrag¢do até uma série de medidas que dificultam e restringem
a migracdo venezuelana. Uma explicagdo inicial para essas atitudes pode ser
encontrada nas proprias caracteristicas das OlIs/Ils, bem como no peso de
sua respectiva influéncia nas decisdes dos membros. O CSM é um férum
de discussdo; nio tem for¢a de cumprimento obrigatério, ao contrario do
Mercosul e da CAN. As regras migratérias tém potencial para serem aceites
mesmo quando causam constrangimentos, ao passo que as influéncias e
incentivos relativos a esta matéria, tanto internacionais como nacionais, tém
mesmo permitido altera¢des na abordagem — e.g. Mercosul, que passou de
um foco na circulagio intrabloco para uma abordagem mais abrangente e
humanitaria. A CSM, por sua abrangéncia, trabalhou com ideias e crencas
que levariam a uma postura mais humanitaria das politicas, regulamentacdes
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e programas dos paises sul-americanos em geral. Procurou por meio de
boas praticas incentivar sua ado¢do no dmbito da Conferéncia. No dmbito
do Mercosul e da CAN, as decisdes foram muito mais focadas no interior
do bloco e nas fronteiras comuns de seus membros, implicando também no
controle migratério. No entanto, buscaram garantir o direito a mobilidade, a
protecdo dos migrantes nesses movimentos e a garantia de direitos nos paises
de acolhimento.

O Mercosul passou por intimeras fases de avancos e retrocessos em
seus 30 anos de existéncia. Se durante os anos 2000 o Mercosul fortaleceu sua
agenda politica, social e cidad3, na década seguinte o bloco se esvaziou devido
ao avanco de governos de direita, sobretudo com divergéncias ideoldgicas entre
os presidentes do Brasil e da Argentina a partir de 2019. Isso ficou claro com
a saida abrupta do presidente brasileiro da reuniao virtual das comemoracoes
dos trinta anos do bloco, em marg¢o de 2021 (Gavido 2021). No que diz respeito
a CAN, na tltima década, a contesta¢3o das politicas neoliberais por parte dos
governos, o desenvolvimento de iniciativas alternativas com caracteristicas
ideolégicas distintas (por exemplo, ALBA), o descrédito funcional e social
da integracdo andina, a falta de lideranca, o baixo poder de decisio a
valorizagdo do papel das institui¢des supranacionais andinas e a priorizagdo
dos interesses nacionais, entre outros fatores, decretaram o rompimento da
integracdo andina (Bressan e Luciano 2018). Consequentemente, durante
a crise migratéria venezuelana, tanto o Mercosul quanto a CAN sofreram
golpes em seu grau de legitimidade, especialmente em relac3o a sua agenda
social. Como resultado, o peso de suas respectivas influéncias nas decisoes
estatais no campo migratério pode ser considerado baixo.

Um segundo fator na formagdo da politica do Estado pode ser o
impacto dos migrantes. Enquanto no Brasil a relacdo entre a populacio do
pais e o nimero de venezuelanos que entraram foi de 0,11%, na Colémbia
foi de 3,29, no Equador foi de 2,18% e no Peru de 2,6%. Consequentemente,
enquanto o impacto foi ausente no Brasil, a propor¢do na Colémbia, Equador
e Peru impactou potencialmente as condi¢des do pais e a opinido publica em
relagdo a migragdo venezuelana. O impacto também pode estar relacionado
as condi¢des econémicas. No Brasil, a migracdo venezuelana para o Brasil
comegou a crescer em 2015 e atingiu seu pico em 2018, com queda nos
niimeros a partir de 2019. No mesmo periodo, a economia (medida em relagdo
ao PIB) cresceu de -3,546% em 2015, para 1,784% (2018) e 1,41% (2019),
caindo para -4,059% em 2020 por causa da pandemia de COVID 19 (Banco
Mundial 2022). As operag¢des Controle e Acolhimento foram implantadas em
2017, quando o PIB estava crescendo. Portanto, pode-se inferir (dependendo
de evidéncias de suporte na continuacio desta pesquisa) que, apesar de
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sua escala, o fluxo venezuelano nido afetou o pais. Como resultado, o tema
nio apareceu no debate politico do processo eleitoral de 2018 no Brasil.
No maximo, as consequéncias do movimento migratério ficaram restritas
ao estado de Roraima, no norte do pais. As justificativas do governo para o
envio de militares foram muito mais para proteger os migrantes do que para
controlar ou restringir seus movimentos. Na verdade, foi a falta de capacidade
do estado de Roraima para lidar com o fluxo de venezuelanos que levou suas
autoridades a pedir apoio federal.

No caso da Colémbia, a migracio venezuelana comecou a crescer em
2014 e atingiu seu pico em 2018, entrando em declinio a partir de 2020. O
PIB do pais variou de 4,49% em 2014, para 2,95% (2015), 2,08% (2016) e
1,35% (2017), subindo novamente para 2,56% em 2018 e 3,28% em 2019, e
caindo para -6,79% em 2020. Nos anos de maior fluxo de venezuelanos (2018
a 2019), o PIB estava em alta. Foi apenas em 2020 que caiu acentuadamente,
seguindo a tendéncia mundial devido a pandemia de COVID-19 (Banco
Mundial, 2022). No entanto, certas medidas restritivas entraram em vigor em
2017-2018, quando o PIB estava crescendo. O discurso oficial que justificava as
restri¢Oes estava relacionado a seguranca publica, embora n3o haja evidéncias
de que os crimes cometidos pelos migrantes venezuelanos justificariam as
medidas.

No Equador, o numero de migrantes venezuelanos cresceu
consideravelmente desde o inicio da crise, passando de 102.910 chegadas
em 2016 para 285.634 em 2017, atingindo seu maior nimero em 2018,
quando 955.488 venezuelanos cruzaram as fronteiras (Equador 2022). Entre
2017 e 2018, cerca de 1.200.000 venezuelanos entraram no pais, excluindo
passagens informais de fronteira. O fluxo migratério provocou uma reagdo
politica e, a partir de 2017, a legislacio de imigra¢do do Equador tornou-se
mais restritiva (Equador 2017). O PIB do pais passou de -1,22% (2016) para
2,36% (201y7). Nos anos de maior afluéncia venezuelana, o PIB caiu para
1,78% (2018) e para 0,01% (2019). A saida acentuada de migrantes em 2020
aconteceu no mesmo ano em que o PIB caiu -7,75% (Banco Mundial 2022).
Durante o maior afluxo de migrantes, o pais viu uma recessdo econoémica.
Esses fatores coincidiram com medidas migratérias mais restritivas sendo
adotadas pelo governo.

No Peru, pais cujo fluxo de migrantes venezuelanos era praticamente
insignificante antes de 2015, aproximadamente 223.000 migrantes
venezuelanos entraram pelas fronteiras do pais em 2017 e 815.000 em 2018
(Migraciones 2020). A partir de 2018, a politica migratéria passou a ter uma
abordagem mais restritiva. Essa mudanca no carater da politica migratéria
foi resultado de mudancas na opinido puablica interna quando o nimero de
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migrantes venezuelanos residentes no pais aumentou (Said e Jara 2020). As
entradas cairam pela metade em 2019 (440.925). O PIB do Peru cresceu de
2,51% (2017) para 3,96% (2018), caindo para 2,20% em 2019 e -I1,14% em
2020 (Banco Mundial 2022). Assim, no auge da entrada de venezuelanos no
pais, o PIB aumentava consideravelmente, mesmo ano em que medidas mais
restritivas comecaram a ser adotadas.

No Brasil nao ha relagdo percebida entre a chegada de migrantes, a
variagdo do crescimento econémico e a necessidade de medidas restritivas
relacionadas a seguranca. Na Colémbia, no periodo entre 2015 e 2021, 0
pico dos fluxos migratérios venezuelanos ocorreu no mesmo ano em que
a economia estava em ascensdo. Desta forma, esta avaliacdo inicial nio nos
permitiu estabelecer uma relagao entre a chegada de migrantes venezuelanos,
variacdo econdmica, nem por motivos de seguranca. No Equador, existe uma
correlacdo potencial entre a chegada de migrantes venezuelanos e a variagao
econdémica no pais, embora ndo haja evidéncias de que as preocupagdes com
a seguranca tenham atuado como uma motivacido central para as medidas
restritivas adotadas pelo governo. No Peru, n3o ha correlacdo possivel entre
o aumento da migracdo venezuelana, a variacdo econdémica e as medidas
restritivas adotadas pelo pais. Também nio ha evidéncias de razdes reais de
seguranca para medidas restritivas.

A opinido publica doméstica sobre a migra¢io venezuelana também
pode influenciar os governos a adotar medidas restritivas. No Brasil, um
estudo de 2018 da Fundacio Gettlio Vargas (FGV) analisando postagens de
blogs, sites de noticias e publica¢des no Twitter relacionadas a noticias indicou
que a imigracio era muito mais provavel de ser usada para criticar a ideologia
de esquerda do que para discutir a questdo da prépria migracdo. Enquanto
parte dos debatedores era contra a entrada irrestrita de venezuelanos, outros
eram a favor de acolhé-los. A Lei de Migrag¢do de 2017 foi o principal ponto de
discérdia de atores e grupos criticos a recepgdo de imigrantes. Neste contexto, o
ministro das Rela¢des Exteriores, Aloysio Nunes, foi criticado por “abrir portas”
aos venezuelanos, “referindo-se a uma politica socialista de acolhimento
de estrangeiros” e privilegiando os imigrantes em detrimento dos cidad3os
brasileiros que enfrentam “varios problemas de acesso aos servicos publicos
e sofrerd com a concorréncia dos venezuelanos por emprego e beneficios
sociais” (Calil e Barboza, 2018, tradu¢io minha). Na Colémbia, pesquisas
sobre a percep¢do da migracio realizadas pelo Venezuela Migration Project
mostraram que 62% acreditam que a migragdo venezuelana leva ao aumento
dos niveis de pobreza, enquanto apenas 34% acreditam que representam
uma oportunidade de desenvolvimento. 72% também consideraram que a
irregularidade migratéria implica maior criminalidade ou inseguranca cidada,
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e entre 59% e 61% perceberam que os venezuelanos geraram nenhuma/
baixa confianca (Proyecto... 2021). De acordo com a pesquisa do Barémetro
das Américas, 54% dos respondentes equatorianos expressaram a crenca de
que os migrantes pioraram a criminalidade no pais, onde 71% indicaram
migrantes em geral e 56% indicaram migrantes venezuelanos em particular
por piorar a criminalidade. Na Sierra equatoriana, 62% acreditam que os
migrantes venezuelanos contribuiram para o aumento da criminalidade, em
comparagdo com 50% dos habitantes do litoral (Banco Mundial 2020). No
Peru, 70% consideraram que o deslocamento venezuelano tem um impacto
negativo, destacando o aumento da inseguranca cidada e da criminalidade
(63%) e maior nivel de informalidade e menos empregos no pais (39%).
Em contraste, 8% consideraram que a chegada de refugiados e migrantes
venezuelanos teve um impacto positivo (ACNUR 2021). Assim, com exce¢3o
do Brasil, onde a questio migratéria esteve associada ao debate politico-
ideolégico, a opinido publica negativa em relagdo aos venezuelanos esteve
amplamente associada a questdes de seguranca publica (criminalidade).

Os contextos politicos também podem influenciar as atitudes em
relacdo a migragdo venezuelana. Em agosto de 2017, quando a Venezuela
estava no meio de uma onda de protestos e atos de repressdo do regime
de Maduro, e a saida de venezuelanos do pais aumentou drasticamente, o
governo Trump endossou o lider da oposi¢ao Juan Guaidd e tentou apoiar
os manifestantes por meio de uma politica agressiva de san¢des (Wilson
2019; Jraissati e von Laer 2021). Nesse mesmo més, o Mercosul suspendeu
a Venezuela do bloco com base no Protocolo de Ushuaia de Compromisso
Democratico (Mercosul 2017).

No entanto, a postura dos governos dos paises estudados neste artigo
variou, assim como a possivel relacdo entre eles e as politicas voltadas para
os migrantes venezuelanos. No Brasil, desde o governo Temer de 2016, a
divisdo ideoldgica entre direita e esquerda polarizou o debate politico sobre
imigracdo, que é utilizado como forma de critica mais ampla a ideologia de
esquerda. Apesar da guinada a direita com o governo Bolsonaro, que adotou
forte postura critica e de isolamento de Maduro, nao houve restri¢ées aplicadas
aos migrantes, a Operagdo Acolhida foi mantida e as regulamentagdes
permitiram um reconhecimento mais facil da condicao de refugiado para os
venezuelanos.

Na Colémbia, o maior fluxo de venezuelanos coincidiu com o
segundo mandato de Juan Manuel Santos (2014-2018) e a presidéncia de
Ivan Duque (2018-2022). O primeiro era membro do Partido de la Unidad
Nacional, que propunha uma terceira via composta tanto por liberais quanto
por conservadores. Este ultimo, do Centro Democrdtico, partido fundado
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por Alvaro Uribe e que se autodenomina centro, embora alguns membros
o considerem de direita (La Derecha 2014; Presidente... 2013). Durante
este periodo particular de afluxo migratério venezuelano, os discursos
destacaram a necessidade de solidariedade e uma atitude fraterna para com
os imigrantes. Quando o Equador passou a exigir visto humanitario para
imigrantes venezuelanos, em 2019, e o retorno a Colémbia na auséncia
dos requisitos para entrar no pais, o Ministério das Rela¢bes Exteriores da
Colémbia criticou essa atitude. No entanto, os governos endureceram seus
discursos. O presidente Ivin Duque declarou que os considerados ilegais nao
poderiam entrar no territorio colombiano e, se o fizessem, seriam deportados;
que qualquer conduta criminosa ou ilegal por parte dos venezuelanos nao
seria tolerada e resultaria em sang¢des criminais e de imigragdo apropriadas,
incluindo a deportagdo imediata. Além disso, o Grupo Especial de Migragao
foi criado com claras inten¢des de seguranca em relac¢io ao respeito a ordem e
ao espago publico e ao controle da prostitui¢o, do contrabando e da migragao
ilegal, especialmente para levar as pessoas aos tribunais (Colémbia 2018c).
No contexto da pandemia, os discursos oficiais indicaram preocupagdes em
torno dos migrantes irregulares, incluindo ameagas de tornar as vacinas
contra a Covid-19 indisponiveis para eles (Nexo Journal 2020). As relacdes
com Maduro permaneceram conflituosas durante os governos de Santos e
Duque independentemente das ideologias politicas, portanto pode-se dizer
que as restri¢es aplicadas aos venezuelanos estavam muito mais ligadas aos
migrantes irregulares e a pressdo para regularizar a situagdo daqueles que
estavam no pais do que as rela¢des conflituosas entre os dois governos ou a
pressdo externa contra Maduro.

No Equador, Lenin Moreno havia sido vice-presidente de Rafael
Correa e chegou ao poder com um discurso de continuidade com o governo
anterior. No entanto, ele rompeu com o ‘correrismo’ e investiu em reformas
neoliberais impopulares, que resultaram em intensos protestos em todo o
pais. No que diz respeito a Venezuela, apés uma grande proximidade entre os
governos dos dois paises durante o governo de Rafael Correa (Pincay 2018),
as relagdes entre Equador e Venezuela se deterioraram com o governo de
Moreno, especialmente em outubro de 2018 (Gonzélez 2019), mesmo com
o presidente liderando Alianza Pais, mesmo partido de seu antecessor e
considerado de esquerda. O indice de aprovagdo inicial do governo Moreno
de 66% atingiu apenas 4,8% ao final de seu mandato (Rueda 2021). Isso
pode fornecer alguma explicagio sobre a mudanca de discurso do pais.
Inicialmente baseada na solidariedade e na garantia dos direitos humanos,
a politica do pais passou a priorizar a seguranca dos equatorianos e a usar a
associacdo dos venezuelanos com o crime como forma de justificar a adogdo
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de medidas restritivas. Assim, as mudancas na legislacdo para a recep¢io dos
venezuelanos e as medidas de securitizagdo adotadas pelo governo podem
estar vinculadas tanto as rela¢des conflituosas com o regime venezuelano
quanto a politica interna do Equador.

No Peru, a conjuntura politica no periodo de maior fluxo venezuelano
deve ter influenciado as medidas restritivas adotadas. Pedro Kuczynski que
foi eleito em 2016, renunciou em 2018 (Ya es... 2018). Embora eleito pelo
partido de centro-direita Peruanos por el Kambio, a principio, a abordagem de
Kuczynski era defender a garantia dos direitos dos migrantes venezuelanos.
Mas isso mudou quando o niimero de venezuelanos que entraram no pais
aumentou e o Congresso avangou um debate sobre seu impeachment. Durante
a crise venezuelana de 2017, Kuczynski retirou seu embaixador de Caracas e
condenou o regime de Maduro (Peru... 2021). Além disso, durante seu governo,
o Grupo de Lima foi criado como féorum de articulagio politica composto por
14 paises americanos para monitorar a situa¢do na Venezuela (Rossi 2019).
O vice-presidente Martin Vizcarra assumiu a presidéncia e governou como
independente até ser deposto pelo Congresso em novembro de 2020 (BBC
2020). Quando na presidéncia, a postura de Vizcarra enfatizou a expulsao
de 140 venezuelanos afirmando que “ndo vamos permitir que pessoas que
trazem delinquéncia continuem [...] os criminosos serdo expulsos para seu
pais de origem [...] queremos garantir uma migra¢3o ordenada e segura [...]
por meio de um melhor controle da entrada de cidadaos da Venezuela” (Pert...
2019, tradugdo minha), e acrescentou que “agora vamos ser mais rigorosos
no controle das pessoas que entram. E quem entrou ilegalmente sera expulso”
(Latina Noticias 2019, tradugdo minha). O endurecimento dos requisitos de
entrada no pais pelo presidente Vizcarra pode ser visto como uma tentativa de
obter apoio publico e legitimar seu governo. Assim, as mudancas na postura
em relagdo aos migrantes venezuelanos podem estar ligadas tanto as relagdes
conflituosas com o regime venezuelano quanto a politica interna do Peru.
Quando Pedro Castillo do partido de esquerda Peru Libre assumiu o poder em
julho de 2021, as relagdes diplomaticas com a Venezuela foram restabelecidas
(Peru..., 2021).

Por fim, as justificativas dos governos para a implementacio de
restri¢gdes e (em alguns casos) o envio de militares estavam frequentemente
relacionadas a razdes de seguranca. No Brasil, forcas federais foram enviadas
a Roraima em 2018 com o objetivo de garantir a seguranca dos migrantes
ap6s incidentes de violéncia contra eles (Mendonga 2018). Enquanto isso, o
estabelecimento da Opera¢io Controle visava coibir crimes transfronteiricos
e impedir a entrada de migrantes por rotas clandestinas. Na Colombia, as
medidas foram justificadas pela necessidade de controlar o movimento
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migratério em prol da seguranca. No Equador, a criagdo do Comité Nacional
de Seguranca Integral da Fronteira e a militarizagdo da fronteira norte com
a Colémbia foram justificadas pelo aumento da inseguranca na fronteira
norte e pelos riscos associados aotrafico de drogas e armas, entre outros
(Equador 2018a). No Peru, as restri¢cdes impostas ocorreram dentro de um
quadro discursivo que associava os migrantes ao aumento da criminalidade.

O grafico abaixo resume essa explicagao.

Figura 1
. Efelto‘ Peso da influéncia durante a crise migratdria
vinculativo
CSM Nao Baixo
Mercosul Sim Baixo
CAN Sim Baixo
Brasil Colombia Equador Peru
Efeito da raziao
populacio local Nio Sim Sim Sim
vs populacio
migrante
Con(Allg(.)es Nao Nao Sim Nao
econdmicas
Opinido piiblica Parcial Sim Sim Sim
negativa
Divisao 1deolog1~ca; Solidariedade Solidariedade A
Sem preocupagdes ¢ ¢ Solidariedade
com a migragio; J
- . Interesse Interesse . -
Contexto politico Medidas que o o Crise Politica
s Politico Politico
facilitam os ¢ ¢ N2
migrantes Restrigoes Restricdes Restrigoes
Justificativa para Nao Seguranca Seguranca Segurancga

restricdes

Fonte: Elaborado pelo autor.
Conclusoes

Este artigo buscou analisar como a questio migratéria tem sido
tratada em trés Ols/IIs sul-americanas por meio de praticas em torno da
migracdo venezuelana para o Brasil, Colombia, Equador e Peru. O objetivo
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do artigo foi examinar praticas contraditérias e discrepancias entre, por um
lado, as discussoes e decisdes dessas OlIs/IIs e, por outro lado, as medidas
adotadas pelos Estados durante a crise migratéria venezuelana de 2015.
Explorando fatores selecionados, procuramos explicar esse comportamento
contraditério. As observa¢des levaram as seguintes conclusdes. As Ols/Ils
em questdo buscaram incentivar e criar normas para facilitar os movimentos
migratérios e garantir os direitos dos migrantes, de forma mais ampla no
caso do SMC, e de forma mais intrabloco nos casos do Mercosul e da CAN.
No entanto, durante a crise venezuelana, tanto o Mercosul quanto a CAN
sofreram um esvaziamento da agenda social que pode ter levado a uma baixa
capacidade de influenciar seus membros em questdes migratérias. Com
exce¢do do Equador, que experimentou uma desacelera¢gio da economia
durante o pico de ingressos venezuelanos, nao foi possivel estabelecer uma
correlagdo entre a queda do PIB e as medidas restritivas implementadas
internamente. Embora o impacto relativo dos influxos migratérios tenha sido
significativo na Colémbia, Equador e Peru, e possa ter influenciado a opinido
publica negativa e as medidas restritivas adotadas por esses paises, no Brasil
o impacto parece ter sido sentido apenas em Roraima, um estado que atuou
como porta de entrada para migrantes e que careciam de meios para lidar
com o problema. Por fim, a opinido publica, aliada a situacio politica dos
paises, pode ter sido a principal causa de comportamento contraditério (por
mudanca de discurso e adog3o de medidas restritivas). Consequentemente, a
migracdo foi possivelmente politizada na Colémbia, Equador e Peru, levando
a elite politica a romper com as normas previamente acordadas para ganhos
politicos e usar um discurso de seguranga para justificar medidas restritivas e
legitimar decisdes em beneficio do ptblico doméstico e internacional.
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RESUMO

Organizaces e instituicbes intergovernamentais sio geralmente criadas para
discutir e encontrar solucdes coletivas para problemas que transcendem as fronteiras
nacionais e as capacidades de cada Estado. No entanto, certas crises pressionam
por acdes isoladas, tipicamente restritivas, dos governos, tornando o papel dessas
institui¢des um tanto obscuro. A Conferéncia Sul-Americana de Migra¢io (CSM), o
Foro Especializado em Migrac¢io do Mercado Comum do Sul (Mercosul) e o Comité
Andino de Autoridades Migratérias da Comunidade Andina de Nagdes (CAN) sio
trés féruns intergovernamentais criados com o objetivo de negociar acordos, criar
e implementar legislacio comunitiria e concretizar a politica regional em matéria
de migra¢do. No entanto, a partir de 2015, a migragio em massa da Venezuela,
considerada uma crise pelos governos sul-americanos, levou a politicas restritivas
em alguns paises. Nesse contexto, este artigo discute os vinculos entre instituicdes,
atores, normas e praticas, examinando as interagdes entre SCM, Mercosul e CAN
e as praticas do Brasil, Colémbia, Equador e Peru em relagio a crise migratéria
venezuelana. Através de uma abordagem qualitativa, observac¢des da pratica e do
discurso, e sua analise critica, este artigo discute debates e decisdes nas instituicdes;
o surgimento e descumprimento de normas coletivas; e as praticas contraditérias
empregadas como respostas a crise migratoria.
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ESTRATEGIAS DE SAiDA DO MERCOSUL
E POS-COVID 19 EM TERMOS DE
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL:
ENERGIAS RENOVAVEIS E MUDANCA
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Introducao:

O inicio da terceira década do século XXI colocou o mundo diante do
desafio de uma pandemia global, na qual as condi¢des foram impostas por
um ambiente internacional definido desde a virada do milénio por rapidas
mudancas, riscos e incertezas, junto ao que Hirst e Malacalza (2020) chamam
de reconfiguracio do multilateralismo sem uma diregao clara. Com a crise do
coronavirus, tornou-se repentinamente necessario responder a um desafio
de ambito global, embora seja de realcar a existéncia de precedentes e alertas
que n3o foram devidamente considerados: inimeras analises da Organizacao
Mundial de Satide (OMS) delinearam cendrios de pandemia, estabelecendo a
necessidade de ambientes saudaveis para a prevengio de possiveis pandemias
e sublinhando os riscos ambientais como um fator que afeta diretamente a
morbidade em nivel global e regional (Priiss-Ustiin 2006). Da mesma forma,
as abordagens do Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA) indicaram que o surgimento de doengas zoondticas propensas
a serem transmitidas aos seres humanos estd frequentemente ligada a
distarbios ambientais e s3o estimuladas por fendémenos como eventos
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climaticos, inundagdes e fome (UNEP 2010).

Ao complexo cendrio pés-pandémico e de disputas hegemoénicas
em nivel internacional, uma questdo na area de seguranga foi adicionada
em fevereiro de 2022, com a Guerra na Ucrania. Isso representa uma forte
reintroducao de considera¢des geopoliticas também em questdes energéticas.
Diante disso, este estudo adota uma perspectiva de governanca multinivel
para identificar oportunidades e desafios do regionalismo latino-americano
e seu potencial para a coordenagdo de instrumentos como a Agenda 2030
e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) no nivel do Mercado
Comum do Sul (Mercosul). Assumindo uma perspectiva conceitual de
desenvolvimento humano sustentavel (Griffin 2001, Bertoni et al. 2011),
este artigo analisa a dindmica do Bloco em termos de arcabou¢o normativo-
institucional e papéis dos atores na promogdo de energias renovaveis, dada
a sua contribuicdo para o combate as mudancas climaticas. Exploramos
elementos que poderiam eventualmente apoiar a futura governanga climatica
regional enquanto levantamos questdes de economia politica, bem como
diferencas entre politicas implementadas nos dltimos anos e suas tensoes
inerentes.

Com base em uma abordagem de métodos combinados, um
componente qualitativo é desenvolvido por um lado, abrangendo revisdo
jornalistica, bibliografica e documental (dados secundarios), bem como
dados primarios de entrevistas semiestruturadas realizadas entre 2017 e 2022
com atores qualificados no Uruguai: s3o consideradas as percepcdes sobre
oportunidades e desafios do desenvolvimento de politicas energéticas no
Mercosul, com foco em energias renovaveis, mudanca climatica e a situagio
no Uruguai. A ascensdo do novo governo brasileiro em 2023 também é
considerada aqui, com um relancamento da agenda “verde”, que pode
influenciar o posicionamento externo do Bloco. O componente quantitativo
analisa a evolu¢io dos investimentos em energias renovaveis no Uruguai
durante a Gltima década, apresentando a evolucdo das exportacdes de energia
elétrica devido ao processo de investimento ja mencionado. Finalmente, as
mudangas na matriz energética do pais s3o analisadas e comparadas com as
matrizes energéticas da Argentina e do Brasil.

Quadro analitico

Os desenvolvimentos das ultimas décadas se entrelagam com
momentos de ruptura e questionamento da governanga internacional, o
que leva autores como Sanahuja (2020) a descrever eventos como a crise de
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2008 como questdes emergentes que transcendem as circunstincias. S3o,
antes, indicios de uma ampla crise de globalizacao, entendida como modelo
e narrativa hegemoénica, apds o fim do periodo pds-Guerra Fria, marcado pela
promogido de uma versdo ocidental da democracia, do internacionalismoliberal
e da globalizacdo econémica. A nova etapa da chamada “pés-globalizagio”
traz desafios para as politicas externa e de desenvolvimento da América
Latina. Por outro lado, o advento da pandemia de COVID 19 representa
nesta visdo uma “conjuntura critica” — plausivelmente entendida como uma
“crise dentro de uma crise”. Isso teria conotacdes de redimensionamento de
correlacdes de forgas, de redefinicio de normas e instituicdes da estrutura
social, econémica e politica, com vistas a constru¢io de novos principios e
critérios de legitimidade. Seguindo o autor em recente obra de inspiraco
neogramsciana (Sanahuja, 2022a), a expressdo “interregno” poderia ser
aplicada a uma descri¢io assertiva do periodo histérico atual. Isso implicaria
uma crise organica marcada por contradi¢des em uma economia global
altamente transnacionalizada e financeirizada, mas transcendendo o
fendmeno econdémico para abarcar a politica internacional, imersa em
um estagio de instabilidade sistémica e erosdo do consenso vigente nas
décadas anteriores, tanto no plano internacional quanto em niveis politicos
domésticos. Contrariando essa visdo, para Rodrik (2020), a pandemia
reforcaria tendéncias ja presentes, sem vislumbrar um novo rumo para a
dindmica politica e econdmica global. Em vez disso, o autor enfatiza os riscos
das mudancas climaticas, que se tornariam a “proxima crise anunciada”.

Na América Latina, o conceito de governanca vem sendo debatido
desde a década de 1990 em relagdo ao papel do regionalismo na nova
arquitetura global proposta pela Comiss3o de Governanga Global das Nac¢oes
Unidas (1995), contestada por criticas académicas e politico-diplomaticas
sobre essa visdo “adaptativa” ou “funcional” da governanca global. De fato,
nas ultimas décadas surgiram mdaltiplos esquemas que buscavam uma
governanca regional “alternativa”, como a Alianca Bolivariana para os Povos
de Nossa América (ALBA), a Unido de Nagdes Sul-Americanas (UNASUL)
ou a Comunidade de Estados Americanos e Caribenhos (CELAC), enquanto
outros tipos de iniciativas como a Alian¢a do Pacifico ou o Férum para o
Progresso da América do Sul (PROSUL) também surgiram. Apesar do
enfraquecimento causado pela segmentacdo, Riggirozzi e Wylde (2018)
estabelecem um vinculo explicito entre a categoria conceitual de governanga
e o desafio do desenvolvimento, enfatizando elementos institucionais e a
gama de atores como fatores cruciais nos processos de integra¢ao regional.
Da mesma forma, Riggirozzi e Ryan (2021) destacam que as respostas
regionais aos desafios e oportunidades levantadas no plano internacional tém
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se tornado um elemento recorrente, embora os autores identifiquem pouco
reconhecimento dos impactos da politica regional, onde a influéncia exercida
pela criagdo de marcos regulatérios, a dindmica da diplomacia regional e os
impactos da politica social tém sido ignorados, afetando a credibilidade das
organizagoes regionais e influenciando negativamente a governanca regional.
Por sua vez, Riggirozzi e Tussie (2021) visualizam o conceito de regionalismo
pés-hegemonico em conexdo com uma manifestacdio de governanca que
redefiniu o espaco regional como esfera de a¢3o e disputa.

O exposto ressalta a relevincia da abordagem da governanca
regional latino-americana contemplando a especificidade de varios temas.
Em relacio ao desenvolvimento sustentivel e descarbonizacio, diferentes
instrumentos estabelecidos pela comunidade internacional, como a Agenda
2030 e o Acordo de Paris, especificam a relagao entre a questdo energética
e as mudangas climaticas (Rivera Albarracin, 2019). O Acordo de Escaz
também deve ser mencionado neste contexto. Embora a fragmentagao dos
mecanismos internacionais de governanga do setor energético nio defina
linhas de conexdo suficientemente claras entre esses temas, ha oportunidades
nas esferas nacionais para internalizar compromissos estabelecidos no nivel
internacional, o que é relevante para a reconversdo das matrizes energéticas
dos paises do Mercosul.

A urgéncia dessas mudancas estd expressa no Relatério de
Desenvolvimento Humano elaborado pelo Programa das Na¢des Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD), que conceitua o inicio da nova era geoldgica
“Antropoceno” devido ao cardter eminentemente antrépico das ameacas
enfrentadas pelo planeta: em particular mudanca climatica, em que as agdes do
Estado, autoridades regionais e comunidades locais s3o de importincia crucial
(UNDP, 2020). Os relatérios da Organizagio Meteorologica Mundial (OMM)
das Nagoes Unidas também destacam a gravidade da crise climatica (OMM,
2020). No nivel da a¢3o, a Capula do Clima convocada virtualmente pelo
governo Biden em abril de 2021 mostrou as tentativas de reposicionamento
dos Estados Unidos nas questdes ambientais e énfase nas energias renovaveis,
apresentando sua nova meta de corte de emissoes: entre ;0% e 52% até 2030,
em comparagdo com os niveis de 2005. Na Capula das Américas em junho
de 2022, o0 governo dos EUA anunciou uma série de medidas para enfrentar
a crise climatica, criar empregos verdes e fortalecer a seguranca energética. O
objetivo era promover o comércio e o investimento em energia renovavel nas
Américas, fomentando a colaboragio regional por meio da iniciativa Energia
Renovavel na América Latina e no Caribe (RELAC). Os bancos regionais de
desenvolvimento terdo aqui um papel de destaque: o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), o Banco de Desenvolvimento da América Latina
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(CAF), o Banco de Desenvolvimento do Caribe (CDB) e o Banco Centro-
Americano de Integracdo Econémica (CABEI) financiara projetos de até US$
50 bilhdes nos proximos cinco anoss.

Entretanto, no seio da Unido Europeia (UE), propostas como o Pacto
Verde antes da pandemia e o programa Next Generation EU aprovado em
julho de 2020 ndo constituem meras estratégias setoriais de descarbonizagao
e combate as alteragdes climaticas, mas procuram promover uma transi¢do
verde que promove um ciclo de investimento, transformacio produtiva,
crescimento e emprego com foco na sustentabilidade (Sanahuja 2022b). No
que diz respeito ao relacionamento com a UE, apés os avancos alcancados em
junho de 2019 no acordo comercial preliminar feito com o Mercosul, houve
um impasse baseado em diferentes questdes, incluindo as preocupacdes
ambientais dos parceiros europeus. No entanto, a discussdo de uma saida
“verde” da pandemia, bem como da crise energética decorrente da Guerra da
Ucrénia, reposicionou a questdo birregional em uma perspectiva diferente:
como apontam Verdes-Montenegro e Jeger (2022), a América Latina e
os paises do Caribe, fortemente impactados em diferentes niveis (social,
financeiro etc.) pelas crises mencionadas, consideram vital a articula¢do com
a UE, que propde a regidao uma agenda mais diversificada em comparacio
com outros atores estrangeiros. Em particular, a Agenda Social e a Transi¢ao
Verde s3o dois dos pilares centrais da cooperagao birregional.

Especificamente em relagdo ao Mercosul, os autores destacam que,
apesar dos ja mencionados desafios politico-econémicos que retardaram a
ratificagdo do que foi acordado entre as duas regides, é claro que este tipo de
acordo de associa¢do ndo pode ser entendido como um simples acordo de livre
comércio, mas que sua dimensao geopolitica deve ser considerada, bem como
seu potencial para gerar um espago comum de didlogo politico, convergéncia
regulatéria e transformagdo produtiva para as transi¢des digital e verde,
com a reconstrugdo do contrato social. Contrariando esta visdo, a Agéncia
Internacional de Energia (AIE) tem apontado a falta de medidas drasticas
para uma saida efetivamente “verde” pds-COVID-19, embora reconheca
o potencial da geracdo de eletricidade renovavel e da produgio de carros
elétricos, junto a criagdo de empregos de energia limpa#*. As contribuic¢des da
CEPAL (Comiss3o Econémica para a América Latina e o Caribe) em relacdo a

3 Ver: https://elpais.com/internacional/2022-06-09/estados-unidos-lanza-una-propuesta-
para-luchar-contra-el-cambio-climatico-en-la-cumbre-de-las-americas.html?rel=buscador_
noticias.

4 Ver: https://elpais.com/clima-y-medio-ambiente/2021-11-04/la-agencia-internacional-de-la-
energia-calcula-que-las-ultimas-promesas-dejarian-el-calentamiento-global-en-solo-18-grados.
html?rel=buscador_noticias
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construgdo do futuro também apontam as energias renovaveis como um dos
vetores para a superacdo da crise climatica e como uma possivel chave para a
recuperagdo poés-pandemia (CEPAL 2020).

Energia renovavel no Mercosul

Com relagdo ao Mercosul, andlises recentes (Ayuso 2022) mostram
as dificuldades de estabelecer padrdes comuns e politicas homogéneas,
dadas as grandes disparidades entre seus membros em termos de tamanho,
populacio, peso econémico e niveis de desenvolvimento. Além disso, as
crises econdmicas que sucessivamente atingiram a regido devido a sua
vulnerabilidade a choques externos, a dependéncia da exporta¢do de matérias-
primas e a falta de financiamento interno, que estimularam politicas defensivas
e enfraqueceram a solidariedade entre seus membros. Nessa vis3o, embora
todos esses elementos impedissem uma maior integracio e estimulassem
forcas centrifugas, o Mercosul seria, no entanto, a organizagio com maior
potencial na regido, e seu sucesso ou fracasso seria um indicador da satide do
regionalismo latino-americano. Para autores como Alejandro Frenkel (2022),
o Bloco passa atualmente por um processo de redefinicio identitaria, que se
torna mais visivel quando se discute a orienta¢do comercial. Nesse sentido,
priorizar o progresso em agendas ndo econémicas pode ser um bom caminho
para desatar os incdmodos nos e a falta de acordos que atualmente definem o
processo de integrac3o.

Considerando a evolug¢do do Bloco - com o seu enfoque econémico-
comercial - é possivel identificar um processo de desenvolvimento
ziguezagueante do esquema normativo-institucional que procurou enquadrar
a promog¢do das energias renovaveis. Sobre as percepcdes dos atores e
stakeholders da diferenca, este artigo relata os resultados de uma série de
entrevistas semiestruturadas realizadas de 201y a 2022, explicitando a
evolucdo das visdes de especialistas da area publica na Frente Ampla (FA,
“Frente Ampla”) do governo, bem como referentes ao governo de coalizao
liderado pelo presidente Lacalle Pou desde marco de 2020. Em 2017 € 2018,
dirigentes da Dire¢do Nacional de Energia (DNE, Direccién Nacional de
Energia) do Ministério da Industria, Energia e Mineragao (MIEM, Ministerio
de Industria, Energia y Mineria) relataram anos de dificuldades de articulagao
dentro do Blocos, com enfraquecimento de instincias de consulta, como o
SGT No. 9 (Subgrupo de Trabalho), encarregado de assuntos de energia,
que deixou de cumprir desde 2011. Apesar disso, o entdo Diretor de Energia

5 Entrevista com Wilson Sierra (DNE), Uruguai, em 08/08/2018.
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enfatizou o potencial coordenador da estrutura institucional do Mercosul,
sem negar as limitagdes impostas por politicas discordantes e evolu¢des
divergentes das matrizes energéticas nacionais®. Por outro lado, durante
esses anos a infra-estrutura energética foi reforcada por meio do Fundo de
Convergéncia Estrutural (FOCEM, Fondo de Convergencia Estructural), que
permitiu um aumento significativo do comércio de energia dentro do bloco,
dados os excedentes gerados pela forte participacio de fontes renovaveis de
energia na matriz energética uruguaia. No entanto, os diferentes caminhos
percorridos pelos paises ficaram explicitos: em junho de 2019, os presidentes
Macri e Bolsonaro enfatizaram em Declaracdo conjunta o peso estratégico
das reservas e produgao de petrdleo e gis natural nas jazidas do Pré-Sal e Vaca
Muerta, embora aludissem a bioenergia e aos biocombustiveis como chave para
a seguranca energética, desenvolvimento econdmico e prote¢do ambiental. No
nivel regional, uma tendéncia diferente surgiu em outubro de 2022, quando
uma reunido ministerial da Comunidade de Estados Latino-Americanos
e Caribenhos (CELAC) foi realizada em Buenos Aires, onde a presidéncia
pro tempore da Argentina conseguiu promover um documento de posi¢do
regional sobre mudanga climatica e acesso ao financiamento climatico em
preparacio para a COP 27 a ser realizada no Egito em novembro. Além disso,
novas visdes parecem ganhar for¢ca com a posse do novo governo no Brasil
em janeiro de 2023, que relangou a agenda verde interna e externamente:
assim, antes do inicio da VII Ctipula da CELAC de janeiro de 2023 em Buenos
Aires, o presidente Luiz Inicio ‘Lula’ da Silva junto a seu homologo argentino
Alberto Ferniandez fizeram referéncia expressa a importancia de integrar a
politica energética com foco em energias renovaveis no MERCOSUL. Por
sua vez, Lula da Silva sublinhou a sua inten¢io de concretizar o acordo com
a UE, superando as discrepancias que surgiram em matéria ambiental,
nomeadamente durante a gestdo anterior de Jair Bolsonaro’. Além disso, em
sua visita aos Estados Unidos em meados de fevereiro de 2023, Lula destacou
que buscava “reposicionar o Brasil na geopolitica global”, acrescentando
que o Brasil levaria “muito a sério esta questdo climatica” e conclamando o
presidente Biden a construir juntos uma “governanca global mais forte” sobre
o assunto®. Isso é especialmente interessante se considerarmos que, como
afirma Lopez Burian (2023), a politica brasileira tem sido historicamente uma
peca-chave na compreensio do posicionamento politico da América Latina.

6 Entrevista com Olga Otegui (Diretora do DNE), Uruguai, em 31/07/2017.

7 Ver: https://ladiaria.com.uy/mundo/articulo/2023/1/lula-y-alberto-fernandez-anunciaron-
que-trabajaran-en-la-creacion-de-una-moneda-comun-
8Ver:https://ladiaria.com.uy/mundo/articulo/2023/2/lula-y-biden-destacaron-que-la-
democracia-triunfo-en-sus-paises/
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No que diz respeito ao tema especifico da mudanca climatica, cabe
destacar que ao final da gestio da FA no Uruguai, os representantes do
DNE tinham uma visdo positiva do comércio de energia com o Bloco, com
fortes vinculos entre fatores econémicos e ambientais a partir das energias
renovaveis®. Quando o Acordo Mercosul-UE foi assinado em junho de
2019, funcionarios do Sistema Nacional de Resposta a Mudanga Climatica
(SNRCC, Sistema Nacional de Respuesta al Cambio Climatico) expressaram
expectativas otimistas sobre a inovagdo tecnoldgica no nivel doméstico,
bem como na Argentina e no Brasil setores industriais, com potencial
para impulsionar a cooperagdo regional™. Isso contrastava com a vis3o dos
funcionarios da Unidade de Mudanca Climatica do Ministério da Pecudria,
Agricultura e Pesca (MGAP, Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca)
que representavam o Uruguai nas negociag¢des internacionais sobre mudanca
climatica: sobre as possibilidades reais de articula¢do externa da regido latino-
americana, mencionaram as condicionantes da primazia dos interesses
econdmicos e geopoliticos sobre os de natureza ambiental e climatica”.
Sobre a organizag¢do interna do Bloco, o representante para o Uruguai de
uma organiza¢do internacional ligada a luta contra a mudanca climatica,
como a Organizacdo das Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentagdo
(FAO), destacou a heterogeneidade dos paises do MERCOSUL devido as suas
diferencas de tamanho e orientagdo em questdes energéticas™. Um exemplo
foi a aposta da Argentina na importagdo de gas, gerando dificuldades nos
balancos oficiais pela falta de d6lares americanos®.

Apbs a posse em margo de 2020, o governo liderado por Lacalle Pou
expressou sua intencao de ampliar a cooperagao energética regional existente
antes mesmo do Mercosul: dentro do MIEM, o ministro Omar Paganini
vislumbrou a Bacia do Prata como uma area de complementacdo integral para
os paises do Mercosul, especialmente Argentina e Paraguai4. Em julho de
2020, quando o Uruguai assumiu a presidéncia pro tempore do Mercosul, o
novo Diretor de Energia foi nomeado delegado do Uruguai no SGT nffl 9, com

9 Entrevista com Wilson Sierra (DNE), Uruguai, em 8/8/2018.

10 Entrevista com Ignacio Lorenzo, Presidente do Grupo de Coordenagio do SNRCC, em
24/07/2019.

11 Entrevista com Walter Oyancabal, Unidade de Mudancas Climaticas, MGAP, em 26/07/2019.
12 Entrevista com Vicente Plata, Representa¢io da FAO no Uruguai, em 24/07/2019.

13 Ver: https://elpais.com/argentina/2022-06-28 /argentina-limita-el-acceso-a-dolares-para-el-
pago-de-importaciones.html

14  Ver:  https://www.miem.gub.uy/noticias/omar-paganini-se-comprometio-trabajar-en-
reducir-costos-de-energia-y-transporte-que-afectan
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a intengdo de revitalizar as areas de coordenagdo®. No entanto, no trigésimo
aniversario do Tratado de Assuncio, em mar¢o de 2021, ficaram muito claras
as divergéncias entre os sbcios quanto a proje¢do futura do Bloco, quando
a presidéncia uruguaia apontou para negociacdes comerciais mais flexiveis,
sem prejuizo de valorizar positivamente o comércio de energia entre os paises
membros com base nas energias renovaveis. Como aponta Frenkel (2022), o
triunfo de Lula da Silva para a presidéncia do Brasil também provavelmente
determinard uma mudanca na agenda energética, dado seu carater central
tanto em nivel regional quanto global: de fato, o negacionismo e anti-mudanga
de Bolsonaro as posi¢oes ambientalistas tém afetado as rela¢gdes com a Europa
e os Estados Unidos, além de dificultar de forma decisiva a evolu¢do da
transicao energética e a promogdo dos chamados “investimentos verdes” em
nivel regional.

Em relacdo a possivel articulagdo energética, a Unidade de Meio
Ambiente do MIEM do Uruguai aponta neste momento o potencial dos
vinculos estabelecidos no Bloco: “Provavelmente deveriamos tirar mais
proveito do Mercosul em termos energéticos, ja que temos uma logica de
compartilhamento de recursos, assinamos Convénios, temos barragens
conjuntas™®. Nessa visdo, destacam-se as exportacdes de energia para o Brasil
durante o ano de 2021, o que implica uma significativa receita de divisas para
o pais, mesmo que seja pela ativacdo de usinas termelétricas no Uruguai, o
que afeta seu balanco de emissdes de GEE (gases de efeito estufa): “Mas como
poderiamos deixa-los sem energia? De qualquer forma, é um trade-off dificil,
que poderia ser resolvido se ligarmos a termelétrica a hidrogénio verde”?.

Energia renovavel e mudanca climatica: Uruguai versus
Argentina e Brasil

De acordo com especialistas da IRENA (Agéncia Internacional de
Energia Renovavel), como Scholten et al. (2019), o desenvolvimento das
energias renovaveis afetard os padrdes de cooperacio e conflito entre os
paises, com repercussdes geopoliticas. Dado que grande parte das energias
renovaveis se destinam aos sistemas de energia elétrica, tendera a haver uma
futura ‘regionalizacdo das relagdes energéticas’, com passagem de redes

15 Entrevista com Walter Verri, Subsecretirio do MIEM, em 09/07/2020.

16 Entrevista com Maria José Gonzalez, Co-coordenadora da Unidade Ambiental do MIEM,
em 04/08/2022.
17 Entrevista com Maria José Gonzélez, Co-coordenadora da Unidade Ambiental do MIEM,
em 04/08/2022.
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globais para outras de ambito regional, com o surgimento de ‘comunidades
em rede’ centradas em blocos econdémicos. Para IRENA (2016: 11), as
politicas na América Latina foram decisivas para fomentar o investimento em
renovaveis, com destaque para Brasil, Chile, México e Uruguai, valorizados
por seus marcos legais, institucionais e administrativos.

A evolugdo dos paises do Mercosul mostra diferencas em seus perfis
produtivos, marcos regulatérios, politicas setoriais e aloca¢do de recursos.
Em termos absolutos, Brasil e Argentina alcancaram os maiores niveis de
investimento: como aponta Gonzilez Jauregui (2022), é particularmente
notavel o papel desempenhado pela China, cujos bancos comerciais
concentraram seus empréstimos em energias renovaveis. A Argentina ocupa
o primeiro lugar neste ranking, seguida pelo Brasil, embora nenhum deles
tenha aderido a One Belt and One Road Initiative (OBOR). No caso argentino,
no ambito do Plano RenovAr lancado em 2016, ficou evidente o destaque
dos investimentos chineses em usinas edlicas e solares. No caso brasileiro,
destacam-se os investimentos chineses em energia hidrelétrica e edlica,
além do desenvolvimento de vinculos com o Brasil em termos de pesquisa e
desenvolvimento conjuntos no setor de energia renovavel.

Em contraste, em termos de valores relativos de investimento, é
interessante o caso do Uruguai, no qual, desde 2004, ha um debate nacional
para definir uma nova politica energética, com a participacdo do Estado,
empresas privadas, academia e agentes sociais™. Como resultado desse acordo,
o Poder Executivo tragou em 2008 uma abordagem projetada para 2030,
propondo a independéncia energética no contexto da integracdo regional.
Assim, ambicionava gerar 500 MWh com “novas” energias renovaveis até
2050, o que foi ultrapassado por uma evolu¢ao muito mais rapida. Em 2017,
98% da energia elétrica gerada ja era de origem renovavel, com a maior
producio dos ultimos dez anos: 14.363,90 GWh (Ministério da Industria,
Minas e Energia, 2019a), e com um marco regulatério consolidado que
promoveu decisivamente as energias renovaveis. Merece destaque o Decreto
sobre a promocio de energias renovaveis: 354/09 (2009), Lei de Eficiéncia
Energética 18.579, Lei de Agrocombustiveis 18.195 e Decreto Regulamentar
532/2008 (2008), Lei de Energia Solar Térmica 18.585, Decreto sobre a
Relevancia do Vento como Recurso 258 /09 (2009); decretos que promovem a
aquisi¢do de energia eléctrica a partir de energias renovaveis: 77/006, 397/07,
296/2008, 403/09 (de 2007 a 2009), bem como beneficios fiscais. Isso
permitiu assegurar investimentos superiores a US$8 bilhdes (Uruguai XXI
2022a).

18 Entrevista com Olga Otegui (Diretora do DNE), Uruguai, em 31/07/2017.
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Desde a mudanca de governo, o MIEM centrou-se na revisdo da
gestido global da politica energética, de forma a corrigir a contratacdo
excessiva de energia edlica: indicando uma lacuna no plano energético do
governo anterior, uma superprodugdo em relagdo ao que foi proposto no
Acordo Interpartidario (500 MWh de energia eélica), que atualmente chega
a 1.;00 MWh. Questiona-se que, por vezes, a Administragdo Nacional de
Usinas e Transmissoes Elétricas (UTE, Administracién Nacional de Usinas y
Trasmisiones Eléctricas) é obrigada por contrato a pagar o excedente gerado
mas nio entregue, com perda de energia, enquanto em outras vezes a energia
edlica é usada e a energia hidrelétrica nio é fornecida. A partir disso, o modelo
foi revisto, aproveitando a Usina de Ciclo Combinado com compras de gas
da Argentina como backup. Em retrospecto, o ministro Paganini do atual
governo Lacalle Pou via de forma positiva a estratégia financeira da FA para
atrair investimentos internacionais, proporcionando seguranca de compra e
alcangando altos niveis de investimento privado. No entanto, isso gerou um
“excesso de entusiasmo”, resultando em 1.000 MWh de contrata¢io privada.

No nivel estadual, a UTE também desenvolveu parques eodlicos
proprios, alguns com investimento aberto em bolsa (400 MWh a mais), além
de energia solar e biomassa. Como novidade, o novo governo buscou utilizar
a Usina de Ciclo Combinado como backup para contratos de exportagdo,
exigindo gis para manter custos competitivos. No entanto, as negociagdes
foram interrompidas pela pandemia®. Por outro lado, apesar da avaliagdo
positiva do Acordo Interpartidario de 2010, 0 novo subsecretario Walter
Verri destacou a necessidade de revé-lo como o primeiro desafio da politica
energética, entendendo que a aposta nas renovaveis € um caminho irreversivel
para o Uruguai, com reconhecimento internacional. A nova abordagem se
concentraria no uso de residuos como fonte de energia (economia circular),
na promog3o da mobilidade elétrica e na autogeracio para alimentar a rede
por meio do programa PROSUMER (energia fotovoltaica)?°. Em declarag¢des
publicas, o Diretor de Energia em julho de 2022 enfatizou a necessidade de
sustentar uma “visdo estratégica” em termos de transporte elétrico devido as
suas vantagens em termos ambientais e sonoros.

Segundo dados do relatério REN21 (2021), o Uruguai é o segundo
pais do mundo em propor¢do de energias renovaveis na matriz energética®.
Para a segunda etapa da transicdo energética e em relacio a transi¢do para

19 Entrevista com o Ministro Paganini realizada em 31/03/2020 no Programa de Radio ‘No
Toquen Nada’, (99,5 FM).

20 Entrevista com Walter Verri, Subsecretirio do MIEM, em 09/07/2020.

21 Para mais detalhes, consulte: https://www.ren21.net/gsr-2021/chapters/chapter_o1/
chapter_o1/
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a descarboniza¢io, o MIEM considera quatro pilares a serem abordados
em etapas: assim, na chamada “primeira transicdo” o Uruguai avangou no
primeiro pilar ao descarbonizar sua matriz elétrica, alcancando 97% da
energia gerada a partir de fontes renovaveis. Também avancou ao nivel do
segundo pilar relacionado com a eficiéncia energética, bem como no terceiro
pilar da eletrificac3o “verde”. Na segunda transi¢do, o foco estd no quarto pilar,
especificamente nos chamados setores de dificil abatimento, em que nio é
mais eficiente usar energia elétrica, mas sim hidrogénio verde para fazer
combustiveis ou usar biocombustiveis®?, por exemplo.

Nesse contexto, o novo governo deixou claro seu compromisso com
a chamada “Economia do Hidrogénio”, para promover a descarboniza¢io do
setor energético e da producio de matérias-primas. Como possiveis beneficios
para o pais, responsaveis do MIEM referiram o potencial para a exportagao
de hidrogénio, bem como para o consumo local direto e para as industrias
ligadas a producao de matérias-primas e quimicos verdes, para consumo local
ou exportagdo: o objetivo era desenvolver um primeiro Piloto de Hidrogénio
Verde no Uruguai, baseado na combinagdo de esforcos publicos e privados.
Assim, foilancado um plano piloto em colaboracio com a Agéncia Nacional de
Pesquisa e Inovagao (ANII, na sigla em espanhol) e o Laboratério Tecnolégico
do Uruguai (LATU, na sigla em espanhol), com um investimento de dez
milhoes de délares, com o objetivo de gerar pelo menos 1,5 MW?4. Segundo
os membros da Unidade de Ambiente do MIEM, o lancamento do Green
Hydrogen Roadmap deve ser visto no contexto da nova geopolitica energética:
“Ja n3o sdo os paises produtores de petréleo que estdo no pico da montanha,
mas todos aqueles que tém vento e sol para produzir um novo vetor de
energia como o hidrogénio verde. Temos que nos posicionar na competi¢ao
global enquanto impulsionamos nossa propria descarboniza¢3o para reduzir
as emissdes de GEE em nivel nacional”.

O objetivo especifico é atualmente descarbonizar o transporte e
a industria, nos quais o hidrogénio verde teria um forte potencial para
transporte de longa distincia, transporte pesado, transporte maritimo e aéreo),

22 Entrevista com Maria José Gonzilez, Co-coordenadora da Unidade Ambiental do MIEM,
em 04/08/2022.

23 Ver: https://www.gub.uy/ministerio-industria-energia-mineria/comunicacion/noticias/
hidrogeno-verde-eslabon-clave-para-completar-transicion-energetica#: ~:text=Actualmente%20
el%20m%C3%Agtodo%20que%20se,)%20y%200x%C3%ADgeno%20(02).

24 Veja as declara¢bes do Diretor de Energia a esse respeito: https://www.elobservador.com.
uy/nota/el-desarrollo-de-energias-renovables-es-un-gran-paraguas-para-el-pais-2022721123245

25 Entrevista com Maria José Gonzalez, Co-coordenadora da Unidade Ambiental do MIEM,
em 04/08/2022
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destacando as oportunidades de exportacdo, seja na forma de combustivel,
fertilizantes verdes ou matérias-primas: “Nesse sentido, o hidrogénio é como
um canivete suico (...) O Roteiro é ambicioso porque trata-se de agregar valor
a energia, transformando-a em produto de exportacdo, em um contexto de
incerteza por ndo ter preco. Nos devemos monitorar o que esta acontecendo
no mundo e acompanhar com cautela”®. Por outro lado, ainda ha resisténcia
no nivel local em relagdo as questdes ambientais devido ao uso intensivo
de dgua, bem como duvidas sobre a viabilidade de projetos que requerem
grandes investimentos?.

Neste contexto, algumas nuances significativas na direc¢ao da politica
energética estio surgindo atualmente, pois em junho de 2022 a estatal
ANCAP (sigla em espanhol para Administracdo Nacional de Combustiveis,
Alcool e Portland), anunciou que as petroliferas Shell e o Grupo APA
apresentaram licitacdes para a prospeccao de depésitos de hidrocarbonetos,
com vistas a exploracao posterior de trés novos blocos localizados offshore no
Mar do Uruguai, depois que a ANCAP assinou um contrato com a Challenger
Energy em maio do mesmo ano. Isso levou organizacdes socioambientais
a exigir do governo mais informacoes sobre esses contratos, considerando
que o processo contraria o caminho da transi¢do energética. Por seu turno, o
presidente da ANCAP afirmou em conferéncia de imprensa que o pais “estd
a colocar-se novamente no mapa mundial do petr6leo” . Nesse contexto, é
significativo que em 2022 o Uruguai tenha perdido sua posi¢do de lideranca
e destaque global no “Green Future Index”, ranking mundial compilado pela
MIT Tecnology Review, publicacdo especializada em questdes tecnologicas e
ambientais, pertencente ao Instituto Tecnolégico de Massachusetts (MIT) e
patrocinado pelo Morgan Stanley.

O indice avalia o progresso e o compromisso de 76 paises em relacao
a descarbonizag¢do. Enquanto em 2021 o Uruguai se classificou entre os 20
paises com maior compromisso e progresso neste tema, em 2022 caiu do
20fHl para o 38ff lugar. Consequentemente, o pais foi colocado quase no final
da tabela no segundo grupo de vinte paises que, embora estejam avangando
na construc¢io de um futuro de baixo carbono, n3o estao entre os melhores?>.

26 Entrevista com Marfa José Gonzalez, Co-coordenadora da Unidade Ambiental da LUA, em
04/08/2022.

27 Ver: https://elpais.com/america-futura/2023-03-09/lider-en-energias-renovables-uruguay-
apuesta-al-hidrogeno-verde.html

28 Ver: https://ladiaria.com.uy/ambiente/articulo/2022/6/la-petrolera-shell-y-el-grupo-apa-
exploraran-tres-bloques-en-la-plataforma-marina-uruguaya-y-se-hara-un-pozo-para-buscar-
hidrocarburos/?utm_source=newsletter&utm_medium=email&utm_campaign=tarde

29 O indice mencionado acima inclui cinco componentes: (a) emissdes de carbono (indicador
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Concretamente, no que diz respeito ao combate as alteragdes
climaticas, durante a gestdo de FA esteve expressamente associado a promogao
das energias renovaveis. Com a criacdo em 2009 do SNRCC coordenado
pelo entio Ministério da Habitacio, Ordenamento do Territério e Meio
Ambiente (MVOTMA, por sua sigla em espanhol), foi definido um esquema
de governangca climatica multissetorial e multinivel. Em 2016 foi ratificado o
Acordo de Paris e em 2017 foi introduzida a Politica Nacional de Mudanca do
Clima (PNCC, Politica Nacional de Cambio Climatico), com a diversificagao
da matriz energética (SNRCC, 2017). Do SNRCC em 2019, destaca-se a
particularidade da primeira Contribui¢ao Nacionalmente Determinada (NDC)
de 2017, explicitando as metas do pais para a comunidade internacional e
priorizando acdes e metas quinquenais subsequentes®®. Da mesma forma,
o Plano Nacional de Meio Ambiente para o Desenvolvimento Sustentivel
de 2018 apostou nas energias renovaveis (MVOTMA, 2018). Para a FAO,
destaca-se o papel do Uruguai na adaptagdo e mitigacdo, retratando um dos
paises que mais rapidamente avancou, desenvolvendo evidéncias empiricas
para apoiar as politicas publicas: o Uruguai foi o primeiro pais a propor
uma NDC com medidas numéricas, mostrando um forte compromisso,
bem como como uma maturidade institucional e técnica que se destacou
em nivel internacional’. Apesar das mudancas nas institui¢cdes ambientais
e climaticas, que implicaram a criagdo em 2021 do novo Ministério do
Meio Ambiente (MA, por sua sigla em espanhol), que absorveu o SNRCC,
os técnicos enfatizaram a continuidade dos compromissos assumidos pelo
Uruguai nos assuntos climaticos. Assim, o novo governo nao via motivos para
uma mudanca drastica nem na politica nem nas diretrizes. Nesse aspecto, os
entrevistados apontam para uma transi¢do muito tranquila de um governo
para outro em rela¢do as mudangas climaticass?.

que mede como os paises reduzem as emissdes de diéxido de carbono em geral, bem como em
areas-chave); (b) transi¢do energética (contribui¢do e taxa de crescimento das fontes de energia
renovaveis e da energia nuclear); (c) sociedade “verde” (indicador que concentra os esforcos do
governo, da industria e da sociedade para promover praticas “verdes”); d) inovacio e ambiente
favoravel para a constru¢io de um futuro de baixo carbono), e (e) politicas climaticas (ambicio
e eficicia da politica climatica de cada pais, politicas agricolas sustentiveis e uso de gastos
para alcancar um ambiente “mais verde” como parte da “saida” da pandemia de COVID-19.
Veja:  https://www.elpais.com.uy/negocios /noticias/uruguay-dejo-lideres-mundiales-medio-
ambiente.html

30 Entrevista com Ignacio Lorenzo, Presidente do Grupo de Coordena¢io do SNRCC, em
24/07/2019.
31 Entrevista com Vicente Plata, Representa¢do da FAO no Uruguai, em 24/07/2019.

32 Entrevista com Cecilia Penengo, especialista técnica do SNRCC, em 29/03/2021.
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Fontes primarias de energia e comercializacao de energia
elétrica

A oferta de energia primaria determina sua disponibilidade tanto para
0 consumo interno quanto para a exportagdo. A partir de uma perspectiva
uruguaia, comparamos as mudancas na oferta de energia primaria resultantes
da anlise das matrizes energéticas dos trés paises em estudo, considerando
o periodo de 2015 a 2021. O balanco energético é dividido em duas partes
principais: fontes de energia e consumo. As fontes de energia s3o divididas
em primarias e secundarias. A andlise da participacio das diferentes fontes
primarias de energia no total permite determinar o grau de transformacio das
matrizes energéticas em dire¢do ao uso de fontes renovaveis, especialmente
as ni3o tradicionais. Neste estudo, um periodo recente de anilise foi usado
para determinar se as mudancas observadas anteriormente continuaram ou
cessaram e, se ndo houve mudancas, se houve mudangas recentes.

O Uruguai exporta energia elétrica para Argentina e Brasil. Pela analise
doperiodo2015-2022, estes tém vindo aaumentar (Figura1). Tradicionalmente,
o principal parceiro exportador era a Argentina, mas o Brasil vem aumentando
sua participag¢do. Particularmente em 2021, as exportagdes de energia elétrica
para o Brasil, avaliadas em ddlares, aumentaram 7,5 vezes. Esse salto pode
ser explicado pela estiagem sofrida por aquele pais, que o impediu de utilizar
fontes hidrelétricas. As importacdes em doélares sdo registradas em 2016 e,
a partir de 2018, ha um aumento das importa¢des, com pico em 2020. Essa
mudanca no comércio de energia elétrica do Uruguai com seus paises vizinhos
estd parcialmente relacionada a eventos climaticos extremos, especialmente
secas e altas temperaturas, o que resultou em uma estreita colaboracio entre
eles, para atender a demanda.

No Uruguai, discute-se a relevincia de produzir energia para
exportar para outros paises, mesmo quando se deve recorrer a outras fontes
e produzir energia, principalmente para exportagdo, as vezes com custos
elevados e utilizando combustiveis fésseis, como o petréleo. O argumento
das autoridades tem sido garantir o abastecimento de energia nos trés paises.
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Figura 1. Exportacoes de energia elétrica do Uruguai por destino
ain
S W Argentina Brazil

300

200

USS FOB (in milliones)

100

2015 201 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Vears

Fonte: Uruguay XXI (2023).

A oferta de energia primaria no Uruguai apresentou mudangas muito
marcantes entre 2010 e 2015, e essas mudangas se consolidaram a partir de
2015. A partir de 2015, a predominancia do petréleo como fonte de energia
primaria continuou, complementada por uma participagdo estavel de 8-9%
da energia edlica (Figura 2). A energia hidrelétrica, que foi uma das principais
fontes primarias de energia, apresenta participa¢do semelhante em 2015 e
2021. Os residuos de biomassa também mantiveram uma participac¢io estavel
neste periodo, em torno de 30%. Uma grande mudanga ocorreu entre 2007 e
2008 quando sua participa¢do aumentou de 4% para 14% e aumentou ainda
mais com um salto entre 2014 e 2015. Esse fenémeno é claramente explicado
pelo aumento da capacidade de producio de celulose do pais, que tem licor
negro como um subproduto, uma fonte de produgado de energia.
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Figura 2. Fontes Liquidas de Energia Primaria: Uruguai (2015-2021)
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Fonte: MIEM (2022).

No caso brasileiro, embora o petréleo tenha permanecido como
a principal fonte de energia, como no Uruguai, entre 2015 e 2021 houve
uma queda na participagdo da oferta de energia primaria (Figura 3). Pode-
se notar que esta foi uma grande mudanca em conjunto com o aumento da
participacdo de “outras energias” de 6% para 10%. Os produtos da cana-de-
aclicar permanecem em segundo lugar, com algumas oscilagdes no periodo
analisado. O gas natural mantém o terceiro lugar.
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Figura 3. Fontes Liquidas de Energia Primaria: Brasil (2015-2021)
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Fonte: Brazil, Empresa de Pesquisa Energética, (2022).

Com relagdo a Argentina, se analisarmos as fontes primarias de energia
nos anos de 2015 e 2021, podemos observar que o gs natural continua sendo
a principal fonte, contribuindo com mais de 50%, seguido do petrdleo com
uma participagdo que varia entre 34% e 33% ( Figura 4). Ao nivel das fontes
renovaveis nio tradicionais, nota-se uma baixa participacio da energia edlica,
com 1,7% em 2021, mas com um aumento significativo desde 2015, quando
a sua quota era inferior a 0,5%. No grupo das demais energias, algumas
mudancas sio observadas, como o aumento da participa¢do do bagaco de 1%
para 1,48%, e o aumento da participacio da energia solar, que passou de um
percentual irrisério para 0,25%. Por outro lado, observam-se participacdes
semelhantes para dleos vegetais, carvio mineral, lenha e alcoois vegetais em
ambos os anos.
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Figura 4. Fontes Liquidas de Energia Primaria: Argentina (2015-2021)
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Fonte: Ministério das Financas (2022).

Embora o Uruguai seja o pais que mais mudou em termos de sua
matriz energética, a andlise dos anos mais recentes, em particular o periodo
de 2015 a 2021, mostra que n3o had grandes mudancas na participa¢do da
producio de energia primaria por fonte. Houve um aumento na produgido
de celulose, o que explica o aumento da participagdo da biomassa no total de
fontes primarias de energia. Portanto, nao foi devido a novos investimentos
especificos em projetos de energia renovavel, mas um subproduto de outros
investimentos. No caso da Argentina, vemos algo como o caso do Uruguai: a
participagdo incipiente de alguma nova fonte de energia, no caso desta tltima
foi a energia eélica. Quanto ao comércio, no cendrio uruguaio observamos
mudancas recentes: aumento do comércio, com incremento da participagdo
do Brasil como destino das exportacdes.

A mudanca na matriz energética do Uruguai foi apoiada por um
forte processo de atracdo de investimentos no setor de energia renovavel.
O marco regulatério para a atragdo de investimentos foi estabelecido com o
Decreto 354/009. Este decreto declara a promogao de atividades voltadas para
a produgdo e uso de energia de fontes renovaveis e endégenas e eficiéncia
energética. As empresas submetem seus projetos de investimento a Comissao
de Aplicacdo da Lei de Investimentos (COMAP), vinculada ao Ministério
da Economia e Financgas, que analisa e autoriza projetos que atendam aos
beneficios da Lei de Promogao de Investimentos (16.906 de 1998 e decretos
sucessivos).
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Para esta andlise, pegamos os dados da COMAP e construimos
um banco de dados no qual consideramos todos aqueles projetos que sdo
classificados por atividade, pois as atividades n3o sdo padronizadas. Para
este trabalho, foram consideradas todas as atividades que incluiram alguma
referéncia a producio de energia, abrangendo o periodo de janeiro de 2010
a outubro de 2021. Em seguida, foram classificados pelo tipo de energia
envolvida no investimento. Nos casos em que tal ndo decorreu da descri¢do,
foi consultado o Decreto de Promog¢io do Investimento. Segundo essas
estimativas, foram promovidos investimentos da ordem de US$3 bilhdes
nesse periodo, ndo havendo em 2020 nenhum projeto de investimento que
contemplasse energias renovaveis submetido ao COMAP.

Figura 5. Uruguai: Investimentos em energias renovaveis promovidas
(2010-2021)
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Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados COMAP
(2022).

Nos picos de investimento, mais de 70% dos investimentos
promovidos referem-se a projetos de energia edlica. Mais recentemente,
houve um aumento do investimento em projetos que utilizam energia solar,
mas nao no mesmo nivel dos investimentos em energia edlica.

Conclusao e perspectivas futuras
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Este artigo assume uma perspectiva de desenvolvimento humano
sustentavel, considerando expressamente a Agenda 2030, os ODS e o Acordo
de Paris, considerando os processos globais no contexto da pandemia de
COVID-19 e considerando os debates sobre a governanca regional latino-
americana. Dado o contexto internacional, bem como os desafios e dilemas
enfrentados pela América Latina, esta andlise aborda as potencialidades e
fragilidades do Mercosul para coordenar politicas energéticas que contribuam
para a luta contra a mudanca climatica por meio da promog3o de energias
renovaveis. Com um olhar especifico sobre a evoluc¢io das percepcoes de
diferentes atores no cendrio uruguaio, consideramos o processo particular de
investimento no setor de energia renovavel, que levou a uma mudanca radical
na matriz energética e possibilitou a exportagdo de energia tanto para o setor
publico quanto para o privado. Os regulamentos uruguaios de promocao de
investimentos foram um fator importante, assim como o Decreto 354/009,
que forneceu um marco claro.

Pela analise dos dados entre 2015 e 2021, pode-se dizer que algumas
tendéncias observadas se consolidaram. No caso do Uruguai, ndo vemos
mais grandes mudangas nas fontes primdrias de energia, mas notamos o
surgimento da energia solar em projetos de investimento. Nos trés casos
(Uruguai, Argentina e Brasil), as mudancas na oferta de energia primaria nao
sao radicais, como foi o caso do Uruguai na década de 2010, mas algumas
mudangas sio evidentes.

Os investimentos no Uruguai foram direcionados ao setor de energia
edlica, seguido pelo grande setor de biomassa e, mais recentemente, houve
um crescimento dos investimentos direcionados ao setor de energia solar. O
pais continua com um forte impeto de investimento, prosseguindo a continua
substituicdo de energias fosseis por renovaveis. Com os dados analisados
até o ano de 2021, ainda nio é possivel visualizar grandes mudancas nos
investimentos. No entanto, podem ser observadas mudancas na tendéncia
do intercimbio de energia elétrica do Uruguai, com maior participagdo do
Brasil como destino das exportacdes e continuidade do intercimbio com a
Argentina. Estas tendéncias devem ser analisadas no ambito da colaboragdo
entre os paises para garantir o abastecimento de energia em situagdes
climaticas como as secas.

Embora a participacio do petréleo na geragio de energia tenha
diminuido em alguns paises, ainda é a primeira ou segunda fonte de
energia nos trés paises analisados. Vista do ponto de vista da “independéncia
energética” dos paises, essa constatagdo tem implica¢des diferentes para cada
pais, ja que a Argentina possui reservas de petréleo, por exemplo. Por outro
lado, a utilizagdo de recursos naturais ndo renovaveis tem implicacdes em
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termos de sustentabilidade.

Em comparagio com o Uruguai, as matrizes energéticas da Argentina
e do Brasil apresentam diferencas, uma vez que as energias n3o renovaveis
sdo priorizadas, seja como fontes de renda, seja como mecanismos de
seguranca energética e soberania nacional. Ao mesmo tempo, a dindmica da
economia politica impacta as areas de coordenagdo do Mercosul e condiciona
a emergéncia de um esquema de governanga climatica na atualidade. No
entanto, como apontam Riggirozzi e Tussie (2021), em um cenario poés-
pandemia, diferentes configuragdes de governanca regional poderiam (re)
emergir. Isso pode comecar a se refletir nas novas posturas tracadas no
Brasil com o novo governo e nas coincidéncias expressas pelo atual governo
argentino sobre a importincia da integragdo energética no Bloco. Apesar
das divergéncias que tém surgido nos ultimos anos, esta andlise ao nivel
da governagao multinivel com enfoque nas energias renovaveis permite
identificar acordos incipientes ao nivel do Bloco, podendo mesmo passar pelo
seu reposicionamento internacional, nomeadamente no que diz respeito aos
lagos com a UE e o acordo birregional em discuss3o. Nesse contexto, pode-
se afirmar que o desenvolvimento da infraestrutura energética no Mercosul
e o crescente comércio baseado em energias “limpas” representam fatores
positivos em termos de descarboniza¢do. Dada a urgéncia do desafio climatico,
os crescentes instrumentos de governanga climatica global e a necessidade de
implementar o Acordo de Paris, as escassas conquistas do Bloco no campo
da energia podem constituir um ativo significativo para um futuro esquema
regional de governanca climatica.
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RESUMO

A COVID 19 afetou a projecio dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
com debates sobre uma saida “verde” p6s-pandemia. Com uma perspectiva multinivel,
este artigo aborda a evolug¢do das politicas energéticas nos paises do Mercosul, com
foco nas energias renovaveis e na mudanga climatica. O caso do Uruguai é discutido,
em contraste com a Argentina e o Brasil. S3o considerados pontos de convergéncia
em situagdes divergentes, dado o intercimbio comercial de energia elétrica entre o
Uruguai e seus sécios do Mercosul. Sdo analisados os investimentos em energias
renovaveis no Uruguai, sua situa¢do atual e suas perspectivas, considerando a posi¢io
do Bloco e um eventual esquema de governanga climatica regional no futuro.
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Introducao

O novo século turbulento trouxe um processo recorrente e tnico de
crise hegemonica, transformacdes sistémicas na estrutura econémica mundial
e uma reconfiguracdo da ordem multipolar caracterizada pelo caos sistémico
(Arrighi; Silver 1999). Por um lado, esse processo recorrente se distingue
pela superacumulagdo financeira que penetra com a légica financeirizada na
dindmica da produgdo e se expande tanto para o Norte Global (EUA e UE)
quanto para o Sul Global. Por outro lado, esta ocorrendo um deslocamento e
uma substitui¢do progressiva das bases da acumula¢io material, posicionando
a Asia no centro, especialmente a China, mas sem se basear na logica da
financeirizacio (Merino 2021).

Nesse contexto, a transformag¢io mais notavel foi a ascensio da
China, baseada em um processo nacional rapido e Ginico de desenvolvimento
industrial e tecnologico associado a uma capacidade financeira autbnoma, mas
também a uma crescente lideranca regional e a uma proje¢do geoecondmica e
geopolitica de alcance global (Beeson 2018). Esse modelo de desenvolvimento
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sem precedentes combina diferentes modalidades produtivas sob a dire¢3o de
um nucleo de 95 conglomerados estatais (Gabriele; Jabbour 2020), liderados
pelo chamado “socialismo de mercado” e/ou “socialismo com caracteristicas
chinesas”.

O imperativo chinés de modernizacio por meio da globaliza¢io
tornou-se fundamental na implementacdo da Iniciativa Cinturdo e Rota
(BRI). Lan¢ada em 2013, a BRI representa ndo apenas a reconstrucao de redes
de transporte e o desenvolvimento de infraestrutura na Eurdsia, mas também
uma “rota articulada” para o Sul Global, para alcancar a Africa e 3 América
Latina. Com o objetivo de adquirir influéncia na regido, os paises latino-
americanos foram formalmente convidados a integrar a BRI durante o Férum
China-Comunidade dos Estados Latino-Americanos e Caribenhos (Férum
China-CELAC) em janeiro de 2018, depois que o ministro das Relacoes
Exteriores da China, Wang Yi, anunciou que a regido era uma “extensao
natural” da Rota da Seda Maritima do Século XXI (Ministério das Relagdes
Exteriores da RPC 2017).

Até abril de 2023, 22 paises latino-americanos assinaram o memorando
de entendimento para integrar a BRI. No entanto, ainda nio ha um
consenso regional que estabeleca as condi¢des para garantir uma cooperacio
mutuamente benéfica com a China no dmbito da BRI, em que prevaleca a
promocao do desenvolvimento econémico (Gonzalez Jauregui 2020).

A questdo que surge € quais sao as implica¢des para a América Latina
ao integrar a BRI. Em resposta a isso, embora parte da abordagem académica
chinesa concorde com a importincia de avaliar a existéncia de uma “sobrecarga
estratégica” — discordando sobre seu alcance como um problema — (Pu;
Wang 2018), pelo menos trés perspectivas diferentes abordaram como a BRI
poderia afetar o Sul Global - e a América Latina, em particular.

Para um grupo de académicos, a China recria o conhecido processo
de dependéncia na periferia, posicionando a maioria dos paises como
fornecedores de recursos naturais nas Cadeias Globais de Valor (CGVs)
controladas pelo gigante asiatico. Essa perspectiva baseia-se no renascimento
das teorias imperialistas/sub-imperialistas/neocolonialistas e aponta que
a China pode controlar recursos geopoliticos estratégicos para sua projecdo
futura e construir rela¢des baseadas no dominio neocolonial (Lumumba-
Kasongo 2o011; Stallings 2020). Além disso, a BRI n3o afeta o vinculo entre a
China e a América Latina, mas consolida a condi¢3o periférica dessa regido na
economia global (Myers 2018).

Em acordo com o que foi mencionado acima, as perspectivas
extrativistas visualizam a América Latina como uma “regido adaptativa”,
rica em recursos naturais, que apoia um modelo de acumula¢io incapaz
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de reverter padrdes histéricos exclusivos e desiguais de acumulagdo
capitalista e destinado a exacerbar a deterioracdo ambiental e as estruturas de
monoproducdo (Svampa; Slipak, 2018).

Em contrapartida, outras perspectivas argumentam que a BRI
representa um novo “modelo de globaliza¢gdo” que promove o comércio
desimpedido, a conectividade da infraestrutura e o crescimento inclusivo com
beneficios mutuos (Rios 2018). A BRI ¢é interpretada como uma nova etapa da
insercdo externa da China que propde uma globalizagdo com “caracteristicas
chinesas” baseada na conectividade e no desenvolvimento inclusivo (Ramén
Berjano 2019; Jabbour; Dantas; Vadell 2021). Consequentemente, a China
estd promovendo o surgimento de um novo sistema internacional, capaz de
superar o unilateralismo (Malena 2018) e criar um multilateralismo liderado
pelo Sul Global, sem hegemonia global (Girado 2018).

Essas perspectivas tém um “centro gravitacional” analitico estruturado
em torno da ideia de que a China esti cada vez mais liderando a dinamica
do sistema global, tendo impactos sobre “o resto”. Assim, a integragdo com a
China é observada com base na centralidade chinesa, avaliando como a l6gica
chinesa de expansao, por meio de iniciativas como a BRI, impacta os cenarios
latino-americanos e o Sul Global de forma mais ampla. No entanto, essas
perspectivas pouco especificam como diferentes formas de autonomia regional
poderiam ser construidas e as condi¢des necessarias para criar efetivamente
essa autonomia. A abordagem da autonomia recupera uma proposta que
visa a fortalecer as margens de manobra dos paises periféricos e de suas
regides de forma a evitar coloci-los como receptores passivos, ampliando
suas capacidades e escopos de ag¢do ao criar processos de integracdo com a
Asia e a China. A possibilidade de alcancar essa autonomia é uma condigio
para conciliar essa integracdo e a projecio da China na América Latina com
um desenvolvimento espacial e produtivo sustentado e inclusivo dessa regiio,
bem como a reversdo de seus vinculos de subordina¢io e dependéncia que
caracterizam a insercdo internacional da América Latina a partir de sua
organizacao pos-colonial (Cardoso; Faletto 1970; Frank 1991).

Avancar nessa direcio requer uma avaliagdo cuidadosa e comparativa
de varios elementos que estdo presentes de forma diferente e desigual nas
trajetérias e nas realidades atuais da China e da América Latina. A partir
dessa avalia¢do comparativa, surge um roteiro para essa regido, considerando
os aspectos a serem fortalecidos e articulados em seu vinculo crescente e
estratégico com o cenario sino-asiatico.

Inspirados por uma perspectiva estruturalista latino-americana
adaptada e atualizada, com base nas teorias da dependéncia e da autonomia,
e em articula¢do com a versdo de Arrighi da teoria do sistema mundial,
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realizamos a avaliacio comparativa por meio da introdugio de seis elementos
inter-relacionados que afetam as condi¢bes e as formas de integragdo e a
trajetoria de desenvolvimento da China e da América Latina: 1) integracao por
meio da autonomia; 2) integragdo por meio do fortalecimento da integragao
macrorregional; 3) integracdo por meio da industrializacdo e do controle
soberano das capacidades financeiras e comerciais que definem a apropriaco
do excedente; 4) integracdo por meio do desenvolvimento tecnolégico e do
controle estratégico do processo de industrializacao; 5) integra¢do por meio da
inclusio de cendrios sub-regionais; e 6) integrag3o por meio do fortalecimento
das capacidades gerenciais e diretivas do Estado. E importante observar que
nossa proposta é principalmente tedrica. Essa contribuicdo tem limitacdes
quanto a natureza da pesquisa, pois nio oferece uma verifica¢io empirica.
No entanto, ela abre a possibilidade de trabalhos futuros confrontarem as
categorias tedricas que formulamos com abordagens empiricas, por exemplo,
estudos de caso, e enriquecerem a discussdo sobre a proje¢do da BRI para a
América Latina.

A Integracao por meio da autonomia como um vetor central
de orientacao

A proposta de aprofundar a integracdo com a China por meio da
BRI precisa ser analisada no dmbito do atual processo de reestruturacio
global. A implantacido da BRI no contexto da atual crise ciclica da hegemonia
global significa que a BRI ndo deve ser lida apenas como uma proposta para
aprofundar e qualificar o processo de globaliza¢do, inspirada no acordo e no
beneficio miituo, mas como uma estratégia ampla por meio da qual a China
busca recuperar sua histdrica preponderancia geopolitica e geoeconomica e
garantir seus interesses econémicos e estratégicos.

O principal desafio para o Sul Global ao aderir a BRI, e para a América
Latina em particular, é a capacidade de estabelecer as condi¢des necessarias
para uma inser¢do que contribua para a promocgio de estruturas produtivas e
institucionais internas, juntamente com um padrao socialmente inclusivo e
uma reversio das assimetrias espaciais. Os paises latino-americanos ainda ndo
estabeleceram pré-condi¢des ou elaboraram uma estratégia conjunta sobre
como o beneficio mutuo fard parte da implementacio da BRI na regido. Além
disso, ainda ndo esta claro como a execucio dos projetos da BRI estabelecera
um cenario em que as empresas e sociedades locais participardo em conjunto
com as contrapartes chinesas. Portanto, grande parte das implicacdes da
BRI na América Latina depende do grau de adaptacio dos mecanismos
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institucionais para promover a interconectividade e, posteriormente, servir
como impulsionadores do desenvolvimento econdmico. Nesse esforco,
a América Latina deve definir como o processo de desenvolvimento como
regido, mas também dentro de seus paises, se beneficiard com a adesdo a BRI
e quais s3o as principais caracteristicas da “vitoria” latino-americana dentro
dessa estrutura de cooperag¢io (Gonzalez Jauregui 2020).

Isso requer a criacdo de espacos elaborativos e decisérios auténomo.
Durante a Guerra Fria, a América Latina desenvolveu a “Escola da Autonomia”.
Com base nas contribui¢ées de Juan Carlos Puig (1984; 1986) e Helio Jaguaribe
(1979), suas propostas visavam a orientar como enfrentar o desafio histérico
da reversao a dependéncia econdmica e politica da regido. Seguindo essas
ideias e o estruturalismo latino-americano, o vinculo virtuoso entre inserc¢do
internacional e desenvolvimento requer, segundo Jaguaribe, a necessidade
de articular viabilidade interna e permissividade externa (Jaguaribe, 1979). A
consecucio desse objetivo e a conquista da autonomia nao s3o apenas uma
declaragdo de principios, mas uma necessidade real para a construgdo de um
cenario que amplie as condi¢des de reprodugdo socioespacial interna e que
fortalega a capacidade de definir a insercao internacional da regido. Em termos
geopoliticos, isso vai ao encontro da inten¢do de criar um Estado continental
(Methol Ferré, 2013), que comegaria na bacia do MERCOSUL/Rio da Prata,
e de construir as capacidades necessarias para alcancar autonomia relativa,
desenvolvimento econémico e forca do Estado.

Aviabilidade de criar esse cendrio institucional e econémico auténomo
e de compatibilizd-lo a projecio geopolitica e geoeconémica da América
Latina, e/bem como realizada por ela, na logica “win-win” anunciada pelo
BRI nos leva a recuperar a proposta de um nucleo de acumula¢io endbégeno
e dindmico de alcance macrorregional (Fajnzylber 1983; Fernidndez 2017).
Essa proposta também esta relacionada ao estabelecimento das condic¢oes de
um desenvolvimento autodeterminado, para ser “autoconsciente e prosseguir
seguindo seus proprios objetivos e propositos, e livre de restricdes externas”
(Tokatlian; Carvajal 1995, 8).

Em contraste com a América Latina, a ascensdo da China estd
intimamente ligada a sua capacidade de construir autonomia politico-
estratégica por meio da revolugdo nacional e social que comecou em 1911 €
triunfou em 1949. A China encerrou sua condi¢do de “colénia”, de acordo
com a defini¢do de Sun Yat-Sen, e passou de uma periferia enorme e saqueada,
com grandes extensdes de territérios ocupados, para um pais semiperiférico
que, no inicio da década de 1970, comecou a emergir como uma importante
poténcia mundial. Essas transformacoes sdo fundamentais para entender o
processo de reforma liderado por Deng Xiaoping — que seguiu as diretrizes
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de Zhou Enlai — e como a China aproveitou a crise hegemonica dos Estados
Unidos no final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970 e adquiriu uma posicao
de forca e autonomia politico-estratégica (Arrighi 2007; Merino; Bilmes e
Barrenengoa, 2022; Kissinger 2012).

Desde o final da década de 1970, a China iniciou um processo de
realocacdo industrial e transnacionalizacio produtiva e se tornou um
importante receptor de investimentos em manufaturas de baixa complexidade.
Essas reformas foram impulsionadas por um projeto de desenvolvimento
nacional ao qual nunca se renunciou. O Estado chinés manteve a lideranca
no desenvolvimento econdmico por meio de um modelo de planejamento
publico, que permitiu algumas dindmicas de mercado, mas manteve o controle
dos nucleos estratégicos da economia. Além disso, o Estado aumentou
suas capacidades em ciéncia e tecnologia, juntamente com a renovagio do
complexo militar-industrial, bem como aumentou seu controle sobre os
recursos naturais e o sistema financeiro (Rosales 2020).

As reformas na China incluiram a capacidade de abrir-se
progressivamente para o mercado internacional, seguindo, embora de forma
divergente, as reformas de desenvolvimento que haviam sido realizadas
no Leste Asidtico durante o pos-guerra (Beeson 2018). Essas mudancas
incluiram o estabelecimento de condi¢bes para a entrada de capital externo.
Por outro lado, as reformas neoliberais que ocorreram na América Latina
desde a década de 1970 forcaram a dependéncia, desmantelaram os projetos
de desenvolvimento nacional, enfraqueceram as capacidades do Estado e
resultaram em um processo de periferiza¢io. Como resultado, o PIB per
capita da regido passou de 38% da média dos paises organicos centrais em
1980 para 28% em 2002 (Solimano; Soto 2005).

Assim, as “quatro transformacoes” chinesas lideradas pela politica
de “Reforma e Abertura” durante a Era Deng mantiveram e refor¢aram a
autonomia relativa da China. Esse processo foi consolidado recentemente
por meio de trés estratégias nacionais: o “Programa de Desenvolvimento
Ocidental” (WDP), o “China Going Global” (CGG) e o “BRI” (Ye 2020). Todas
elas reinem os objetivos de inser¢do na globalizagdo em nivel externo e,
ao mesmo tempo, os objetivos de expansdo de mercado e desenvolvimento
econémico em nivel interno. Embora o CGG e o BRI enfatizem a participagao
chinesa no mercado internacional, as prioridades domésticas sao igualmente
importantes; o objetivo de continuar os avang¢os no crescimento econémico
interno e na modernizac¢do nacional e, nesse contexto, alcancar a autonomia
tecnologica, é fundamental (Ye 2020; Naughton 2021).
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Integracao intra macroregional como uma plataforma para a
integracao inter-regional global

O desafio latino-americano de construir um padrdo de acumulagio
dindmico e endégeno nio pode limitar-se a um alcance nacional. Ao
contrario, requer um escopo macrorregional que proponha um processo de
integracdo que considere os fracassos que ocorreram antes da crise global
e latino-americana na década de 1970 (Teubal 1968) e que continuaram
devido a diferentes obsticulos (Bricefio Ruiz 2007). E importante ressaltar
que a exigéncia de uma forte integra¢io regional n3o é nova — foi proposta
por Prebisch e a Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL) sendo anterior ao processo de integragdo europeia (Krishnan-Kutty
1999). Anteriormente, varios setores e escolas com pensamentos diferentes
propuseram a necessidade de uma unidade regional, comec¢ando com a
proposta bolivariana de criar uma Confedera¢do das Republicas Hispano-
Americanas ou, mais tarde, a gera¢do latino-americana no inicio do século XX.
A esse respeito, e quando os processos se encontravam em um gargalo em
1951-1953, o presidente argentino Juan Domingo Perén ensaiou sua proposta
do novo ABC (Argentina, Brasil e Chile), considerando que nao havia um
nivel suficiente para obter unidade econémica e autonomia.

A integracio latino-americana deve ser planejada com base em uma
abordagem multidimensional — social, politica e cultural — (Di Filippo
2007), mas com foco na promog¢io de articulagdes produtivas controladas
pelo Estado (CEPAL 2014). Essa proposta deve estar associada a viabilidade de
aprofundar e qualificar o processo interrompido de industrializa¢do regional
e nacional e, assim, promover a inclusio e a distribui¢3o de renda na regido
mais desigual do mundo. Também deve ser pensada como uma forma de
dar musculatura geoeconémica e geopolitica a luz do processo de integragdo
global.

Enquanto o primeiro aspecto foi argumentado e reafirmado por
Prebisch (1959), o elemento geopolitico foi pouco debatido, devido as restri¢oes
impostas pela Guerra Fria e ao alinhamento regional com os Estados Unidos
(Camarinha Lopes; Almeida Filho e Henrique Pinto 2018; Pollock 19778). Essa
pode ser a razdo pela qual a integracdo regional, tanto economica quanto
institucional, tem sido histérica e estruturalmente fraca. Com base nisso,
uma nova proposta de integracdo regional também deve incluir a categoria
de “Estado Continental Industrial” desenvolvida por Methol Ferré (2013),
considerando também uma abordagem de dependéncia do papel de grupos
poderosos e classes sociais com comportamentos internos de rentistas e uma
integracdo subordinada aos processos geopoliticos e geoeconémicos globais.
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No atual cenério global, as propostas integrativas com foco em uma
dindmica geopolitica e geoeconémica conjunta so particularmente relevantes
porque oferecem capacidades de negociagdo que promovem a recuperagio do
desenvolvimento industrial interrompido na década de 1970, bem como a
reversio das desigualdades e da exclusdo que avancaram na regido durante
os anos neoliberais (Portes 2003). Para superar a atomiza¢do dominante
(Comini; Frenkel 2017) e avangar para um sistema interestatal regional, é vital
a implanta¢do de uma integra¢do geoecondmica e geopolitica, com base em
uma articulagdo produtiva intrarregional.

Como exemplo do que foi mencionado acima, no inicio do século
XXI, no contexto de uma virada “nacional-popular” (em termos gramscianos)
em varios paises da América Latina, houve um retorno ao regionalismo
auténomo (Merino, 201y). Novas entidades foram criadas para fortalecer o
escopo do MERCOSUL (Mercado Comum do Sul), como a ALBA (Alianga
Bolivariana para os Povos da Nossa América), a UNASUL (Unido das Nagoes
Sul-Americanas) e a CEPAL. No entanto, a busca de uma légica “pos-
neoliberal” ou “pés-hegemonica” a partir de um “regionalismo produtivo”
(Bricefio Ruiz 2013, 22) ou de um regionalismo auténomo nao foi alcangada,
e a integrac¢do regional foi enfraquecida. O surgimento da Alianca do Pacifico
em 2012 restabeleceu o regionalismo neoliberal “aberto” e exibiu uma ruptura
regional, que evidenciou a competi¢do por projetos politicos entre os paises
da regido, bem como uma forte pressao de Washington.

Esses processos contrastam com a forca e a expansdo da logica de
integracio na Asia (Beeson; Li 2014). Embora nio esteja livre de turbuléncias
geopoliticas, a integracio na Asia tem sido caracterizada por uma crescente
lideranca chinesa (De Grauwe; Zhang 20106), flexivel e pragmatica, orientada
para o regionalismo desenvolvimentista (Wei 2018), bem como promovida
por um modelo liderado pelo Estado que fortalece a estratégia de proje¢do
global. A China encontra na lideranca regional um centro para se proteger das
crises financeiras globais (Beesson; Li 2014).

Desde seu papel na crise asiatica em 1997-1998, a China aprimorou a
integracio regional com base em “uma nova diplomacia periférica” na Asia.
Primeiramente, por meio de seus compromissos com os paises da Associa¢ao
das Nagoes do Sudeste Asiatico (ASEAN) e, mais tarde, com a criagdo da
Cupula ASEAN-China, que estabeleceu a base para a cooperagdao multipla nas
dimensdes diplomatica e de seguranca, bem como para o intercimbio entre
pessoas, entre outros. Em 2003, foi lancada a “Alianca Estratégica para a Paz
e a Prosperidade”, em 2008, foi assinado o Tratado de Amizade e Cooperagao
(TAC) e, em 2010, o tratado de livre comércio foi ampliado. Essa constru¢io
regional permitiu, entdo, a proposta do BRI, inicialmente posicionando
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os paises asidticos no centro, para depois integra-los ao Banco Asiatico de
Investimento e Infraestrutura, que foi lancado quase simultaneamente ao
BRI. Esses avancos na integra¢do regional também permitiram a assinatura
do maior tratado comercial do mundo em novembro de 2020: a Parceria
Econdémica Regional Abrangente (RCEP). A criagdo da RCEP contrasta com
a tentativa mal sucedida do governo de Obama de conter a China por meio
da Parceria Transpacifica (Merino 2018). Além disso, a China, juntamente
com a Russia, o Cazaquistdo, o Quirguistdo, o Tajiquistdo e o Uzbequistio,
consolidou em 2001 a Organizagdo para Cooperacio de Xangai - institui¢do
central de seguranca e cooperagdo no corac¢io da Eurdsia. Longe de ser
improvisada, a integra¢do regional asiatica sob a lideranca da China encontra
sua for¢a e ancoragem em uma formagdo historica, anterior a consolidacio
europeia, baseada na prevaléncia do mundo chinés até o século XVIII (Frank
1998; Arrighi 2008)

Integracao a partir da industrializacao

O processo de industrializagdo é fundamental para a construcio da
autonomia. A industrializacio, em linhas gerais, envolve a possibilidade de
aumentar a complexidade da estrutura produtiva, que deve ser articulada com
as estruturas comerciais (por meio da amplia¢do do comércio intrarregional, do
aprofundamento da unido aduaneira no Mercosul, da quebra dos monopélios
do comércio mundial e da defesa dos precos das matérias-primas), bem como
com a soberania financeira e a administracdo independente da poupanca
regional. Nesse sentido, o caso chinés se destaca por sua capacidade de criar
capacidades para se desconectar da subordinacio do capital financeiro global
(Petry 2020).

Portanto, a forca geoecondmica e geopolitica da América Latina para
lidar com a mudanca global e com a integragdo com a China no BRI enfrenta
o desafio de tornar a reindustrializagdo uma realidade, mas sob um projeto
independente, diferente da industrializagio dependente liderada pelas
corporag¢des multinacionais dos Estados Unidos, que foi anunciada como uma
possibilidade de “desenvolvimento” em alguns paises da regido até a década
de 1970. A questdo é como tornar isso viavel com a China como contraparte,
especialmente considerando que os bancos de politicas chineses concederam
a América Latina empréstimos sem condi¢des politicas e contribuiram
para impulsionar os projetos de infraestrutura publica. Entretanto, esses
empréstimos incluem condicionalidades comerciais: por exemplo, a
promogio de empresas, mio de obra e maquinario chineses (Kaplan 2021).
Essas condicionalidades representam um desafio para a América Latina em
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relagdo a industrializa¢do e ao desenvolvimento de forma mais ampla.

Posicionada como vetor estruturante do desenvolvimento na
formulagdo inicial da CEPAL (Prebisch 1949) e, posteriormente, constituindo
o grande campo de transformagao social e politica da regido desde a década
de 1940, a industrializa¢do latino-americana foi finalmente “incompleta” na
década de 19770 (Fajnsylver 1983), seguida nas tltimas décadas do século por
uma “desindustrializa¢do precoce” (Palma 2019), incentivada pelas estratégias
liberalizantes do Consenso de Washington que dominou a regido. Apesar de
suas diferencas, tanto a “industrializacdo incompleta” quanto a subsequente
“desindustrializa¢3o precoce” ocorreram sob umainsercao externa dependente
derecursos naturais (Bresser Pereira 2013). Durante este século, soba crescente
presenca comercial da China na regido, consolidou-se uma reprimarizacao da
insercdo externa (Jenkins, 2012; Gallagher & Porzecanski, 2010; Gallagher,
2010), paradoxalmente quando os governos da Onda Rosa destacaram,
novamente, a necessidade e os beneficios da industrializacdo (CEPAL 2015).
Certamente, a industrializa¢gdo que contribui para o desenvolvimento exige
que nio seja “qualquer industrializacdo”, mas uma que permita a expansao
das cadeias produtivas regionais para atividades baseadas em conhecimento
e que garanta a elas a aquisi¢do de posi¢des de comando dentro do espago
regional de industrializacio necessaria. Esse processo de industrializagdo
deve ocorrer em conjunto com o controle soberano das financgas e do comércio
exterior para ajudar a construir uma plataforma auténoma de acumulacio
(Fernandez; Brondino 2019). Essa € uma caracteristica histérica do caminho
para a industrializacdo que diferencia os paises ricos daqueles que nao o sao
(Chang 2008) e mostra a importancia dos processos de integragao regional
que contribuiram para um maior dinamismo e um posicionamento bem-
sucedido nas redes econémicas globais (CEPAL 2014).

Em contraste com a América Latina, o processo dindmico vivido
pela China (Li et al. 2012) deu continuidade a lideranca que o Jap3o havia
assumido no pés-guerra (Medeiros 1999), combinando industrializa¢do
regional e mecanismos de integracdo (Beeson; Li 2014). Para isso, a China
fundiu politicas de industrializa¢do baseadas no controle e na alocacio de
investimentos em atividades e setores estratégicos com o controle progressivo
das cadeias regionais e globais (Jian 20106). Convidada pela China a fazer
parte dessas cadeias no dmbito do BRI e sob uma relacio “ganha-ganha”, o
desafio da América Latina é definir o seu “ganho” retomando seu caminho
de industrializa¢do e revertendo seu padrio tradicional de inser¢io global
primaria (Jenkins 20715).

Integracao por meio do desenvolvimento tecnoldégico no
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processo de industrializacao

A “lacuna tecnolobgica” e sua relagdo com o processo de industrializagao
tém sido fundamentais na analise fornecida pelas perspectivas estruturalista
e de dependéncia da América Latina. De acordo com essas abordagens,
a principal caracteristica da assimetria centro-periferia é a apropriagdo
desigual do processo técnico (Prebisch 1949; 1981) ou o estabelecimento
de monopolios tecnolégicos pelos paises do centro (Dos Santos 2002). Essa
constante assimetria, que é resultado de um processo histérico, encontraria
limites criticos quando a industrializacdo fosse impulsionada (Hirschman
19638). Por sua vez, a teoria da dependéncia enfatiza a transferéncia de valor
que essa lacuna faz, como parte de uma dinamica desigual e combinada.

O vinculo entre o desenvolvimento tecnolégico e a criagio e o
aprofundamento das cadeias produtivas regionais é essencial para reverter
a heterogeneidade e a menor especializa¢io da estrutura socioprodutiva que
caracteriza o padrdo subdesenvolvido da regido (Pinto 1976; Chena 2010).
Esse padrio é a principal causa das assimetrias socioprodutivas e, a0 mesmo
tempo, leva a uma inser¢do internacional fraca, subalterna e primarizada
(Cimolli 2005).

A conexdo entre a inovagdo, os processos de aprendizagem e o
controle de fungGes estratégicas das cadeias produtivas com capacidade
de se estenderem e se complementarem regionalmente pode contribuir
para aumentar a densidade produtiva, desenvolver e qualificar o emprego
e melhorar a distribui¢do de renda. Da mesma forma, essa conexdo pode
contribuir para a obten¢3o de maior poder de negocia¢ao em escala global (com
Estados e CGVs), tanto pelo controle dessas cadeias produtivas estratégicas
como, portanto, do excedente.

Para alcancar esse objetivo, os Estados da América Latina devem
nio apenas aumentar o investimento em Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D) (Lopez Aymes; Morales Fajardo 2018), mas também aumentar
a complementariedade entre o setor privado e as empresas estatais que
desenvolvem atividades complexas. Isso implica romper com o isolamento
dos sistemas cientifico-tecnolégicos em relacio as estruturas produtivas que
caracterizam a regido (Confraria; Vargas 2019), enraizado em uma longa
trajetéria histérica (Sabato; Botana 1968).

Ao contririo da Ameérica Latina, a China tornou-se um lider ativo
na integracdo regional asiatica ao aumentar o controle do Estado sobre o
conhecimento e as atividades complexas. Embora a China tenha iniciado
esse processo tornando-se receptora de atividades tecnolbgicas e de trabalho
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intensivo, a trajetéria chinesa foi marcada pelo desenvolvimento do setor
de alta tecnologia, como resultado da promoc¢io de um sistema de inovagao
eficiente liderado pelo setor publico que permitiu a China controlar as
atividades nevralgicas nas cadeias produtivas (Zeng 2017). A industrializa¢ao
da China e seu envolvimento com o desenvolvimento cientifico-tecnolégico
qualificado permitiram que o pais asiatico se tornasse um dos maiores
depositantes de patentes do mundo, além de controlar varias funcdes centrais
do setor de alta tecnologia, combinando uma posicao progressiva e vantajosa
dentro da CGV (Song et al. 2021).

A politica de “Reforma e Abertura” buscou fazer uma mudanca
integral no setor de ciéncia e tecnologia; uma conversao que foi estendida
para o restante das chamadas “quatro transformacdes”, na agricultura,
defesa e industria. Desde entdo, as politicas de desenvolvimento na China se
concentraram em, primeiramente, estabelecer o pais como um “receptor” de
conhecimento, por meio da adaptagdo de suas estruturas produtivas industriais,
para depois promover a China a se tornar um “inovador endbégeno”. Vale a
pena observar que a criagdo de uma estratégia de desenvolvimento vinculada a
politica industrial, que ndo sé promoveu o catch-up tecnolégico, mas também
aprimorou o salto tecnolégico, comegou a ser relevante em 2006. Essa nova
estratégia tornou-se uma prioridade na modernizag¢ao nacional em 2015, por
meio do lancamento da “Estratégia de Desenvolvimento Baseada em Inovagao”
(Naughton 2021). Alguns exemplos dessa ampla estratégia tecnologica
sdo os planos tecnolégicos especificos, como o “Made in China 2025” e o
“Internet Plus”, ambos lancados em 2015, e os programas subsequentes para
o desenvolvimento de “tecnologias de uso geral”, com base em um “tridngulo”
integrado por comunicagdes, dados e inteligéncia artificial.

No caso da China, a inovagdo endbgena inclui tornar-se um “pioneiro”
no desenvolvimento de certas tecnologias relacionadas a “revoluc¢io tecnologica
5.0” — tecnologias que sio aplicadas transversalmente a diferentes setores
estratégicos (Naughton 2021). Essa politica faz parte de um processo de
design e implementac¢do que busca o desenvolvimento e a moderniza¢io da
China e tem refletido-se historicamente nos Planos Quinquenais. O Décimo
Quarto Plano Quinquenal (2021-2025) e os chamados “Objetivos de Longo
Prazo para o Ano de 2035”, integrados ao plano, reafirmam a importancia
dos avancos cientificos e tecnologicos para a meta de transformar a China
em uma economia inovadora e continuar o processo de alcancar a lideranca
global até 2049.

Integracao por meio da reversao de desigualdades espaciais
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Juntamente com a superagdo da heterogeneidade socioprodutiva para
alcangar a inclusdo social e reduzir as desigualdades que fazem da América
Latina a regido mais desigual do mundo em termos de renda (Barcena 2016),
outros aspectos da desigualdade também s3o relevantes: por exemplo, a
desigualdade espacial (Kanbur; Lopez-Calva e Venables 2005). Assim, o
processo de industrializagdo e desenvolvimento tecnolégico que visa a criar
e qualificar cadeias produtivas suprarregionais requer, também, a ampliacdo
dos escopos espaciais e envolve a inclusdo progressiva dos territérios
intranacionais excluidos, para evitar subalternidades adicionais.

Como parte do processo histérico latino-americano, as desigualdades
socioespaciais intranacionais também foram consideradas na andlise
estruturalista da CEPAL na década de 1970, destacando como elas coexistiam
com o processo de industrializagdo promovido no periodo pés-guerra (Sunkel
1970). Longe de serem revertidas, essas desigualdades foram agravadas
durante a implementagdo do Consenso de Washington (Ferndndez et al.
2008), coexistindo com um processo de concentragdo espacial no qual
“aglomeracdes sem crescimento” (Polése 2005) e assimetrias intraurbanas
foram fortalecidas (Kanbur Lépez-Calva; Venables 2005).

As desigualdades espaciais também ficaram evidentes quando a
China iniciou as reformas econdmicas, pois houve uma reestrutura¢io da
dindmica industrial e de urbaniza¢do. Essas transformacdes ecoaram em
varios trabalhos académicos (Dunford; Li 2010), que procuraram mostrar
como as forgas globais, os Estados-nacgdo e os fatores locais interagiram ao
compreender o desenvolvimento regional desigual na China. Essas mudancas
favoreceram o desenvolvimento das regides e provincias costeiras com base
no crescimento de empresas ndo estatais e na manufatura voltada para a
exportacdo, que funcionaram como forcas estruturais por tras da criagdo de
desigualdades regionais em diferentes escalas espaciais (Naughton 2007; Ye
2020).

Apesar da existéncia de  desigualdades  (particularmente
intraprovinciais) e heterogeneidades regionais que implicam um desafio
persistente (Crane et al. 2018), dois aspectos s3o divergentes ao comparar a
trajetoria chinesa e o cendrio latino-americano. Por um lado, a convergéncia
chinesa de redistribui¢do espacial na produgdo industrial. Por outro lado,
as acoes de planejamento feitas pelo Estado para reverter as desigualdades
espaciais. Para isso, o Estado implantou diferentes formas de intervencao
que foram acompanhadas por um envolvimento heterogéneo, mas ativo,
com as regides periféricas. Na industrializacio da China, a convergéncia
industrial/tecnolégica gradual adicionou progressivamente as regides nao
costeiras (Lemoine et al. 2014), a0 mesmo tempo em que alcangou a inser¢ao
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progressiva das regides nas cadeias de valor (Yu 2017).

O objetivo de integrar os niveis regionais para alcancar uma maior
assimetria espacial levou a propostas de novas politicas ptblicas “em favor
de um desenvolvimento mais equilibrado que remonta ao final da década de
1990, quando o governo langcou o WDP, um programa destinado a melhorar
o desenvolvimento econdémico de doze provincias centrais e ocidentais”
(Lemoineetal. 2014,10). O WDP englobava transferéncias fiscais e preferéncias
tributarias, medidas para induzir as institui¢des financeiras e, especialmente,
os bancos de politicas a aumentar os empréstimos para o desenvolvimento
das regides ocidentais (Lemoine et al. 2014, 10). O programa visava reduzir
as desigualdades investindo em infraestrutura, criando parcerias econémicas
entre a costa e as provincias do oeste e aumentando a capacidade das regides
do oeste de atrair investimentos estrangeiros (Sun 2013; Zheng; Kuroda 2013).

Apesardaconstante promog¢iododesenvolvimentoedaindustrializagdo
das provincias ocidentais da China—desde a criagdo da Reptiblicaem 1912, até
a revoluc¢io comunista e o periodo maoista, e mesmo durante a Era Deng —,
foi Jiang Zemin quem implementou o programa WDP. Embora as reformas
lancadas no final da década de 1970 tenham permitido o desenvolvimento e a
industrializacdo das provincias da costa leste, esse nio foi o caso das regides
central e oeste; seu desempenho econémico foi muito inferior ao das regides
vigorosas. Assim, o lancamento do WDP em 1999 foi uma consequéncia das
pressdes dos governos dessas regides que reivindicaram a lideranca central
pelo atraso na elaborac¢do e implementacdo de politicas de desenvolvimento
e industrializa¢gdo em suas provincias. O WDP também buscou uma solugio
para a crise de excesso de capacidade industrial que havia irrompido em 1996
e aumentado durante a crise asidtica em 1997-1998 (Ye 2020). Portanto, o
WDP perseguiu o objetivo de superar essas crises, mas também de responder
aos desafios subjacentes da reforma das empresas estatais devido a iminente
entrada da China na Organiza¢do Mundial do Comércio.

A BRI foi lancada em 2013, também no contexto de uma crise
econdmica e politica interna devido ao excesso de capacidade dos setores
industriais chineses. O WDP nio foi removido, mas fundido com a BRI para
continuar a desenvolver a China em nivel doméstico. Assim, a BRI promoveu
a reativagdo da construcio de infraestrutura que havia sido interrompida pela
recessdo econdmica e pela restri¢cao do crédito entre 2010 e 2014 (Ye, 2020).

As acdes para reverter as desigualdades, aumentar a inclusdo e
melhorar as condi¢des de bem-estar e os padrdes de vida nas regides menos
favorecidas da China foram aprofundadas; primeiramente, por meio do
WDP e, posteriormente, por meio do Décimo Terceiro Plano Quinquenal,
que propds politicas voltadas para a integracdo das areas urbanas e rurais
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e para a redu¢do das disparidades entre as provincias por meio de um
desenvolvimento regional integrado (Aglietta; Bai e Macaire 2021). Além da
reducio das desigualdades territoriais, o governo chinés buscou aumentar
a equidade social por meio do aumento da renda per capita, da oferta de
condi¢des melhores e mais elevadas de acesso a moradia, satide e educagio,
da melhoria do sistema de seguridade social e da erradicagio da pobreza
extrema. O Décimo Quarto Plano Quinquenal, aprovado em marco de 2021,
propde avancar em direcdo a essas metas.

Integracao por meio da criacao de capacidades integradas
nos Estados

Os elementos mencionados anteriormente convergem em um
ponto final integrado: a configuracido e o desenvolvimento das capacidades
organizacionais, funcionais e espaciais do Estado. Essas capacidades s3o um
fator determinante da forca ou fraqueza de cada um dos aspectos analisados
acima, bem como de sua articulagdo para o desenvolvimento de uma estratégia
regional comum.

Mas, com relagdo a esse ultimo elemento, as trajetérias e realidades
latino-americanas e sino-asidticas também s3o diferentes e desiguais. A
formagdo do Estado na América Latina, relativamente recente em termos
histéricos, ndo ocorreu junto com um fortalecimento correlativo das
capacidades do Estado (Centeno 2002; Mazzuca 2021), em particular, aquelas
necessarias para alcancar a autonomia sustentada para dirigir o processo de
industrializacdo e o desenvolvimento tecnoldgico necessario para superar a
légica primarizada e a especializagdo das elites dominantes locais e reverter
uma inser¢do internacional periférica e dependente (Cardoso; Faletto 1970).
Essas capacidades limitadas, necessarias para alcancar uma “autonomia
estrutural” (Hamilton, 1981), foram o resultado da inexisténcia tanto da
permissividade externa imposta pelas poténcias globais (geopolitica) quanto
da viabilidade interna devido ao poder/interesse das elites locais (Jaguaribe,
1979). Isso condicionou as possibilidades de desenvolvimento da capacidade
estatal de criar integracio regional industrial e tecnolégica.

As principais condi¢des histéricas que afetaram a formagdo do Estado
na América Latina tiveram suas origens na integracdo tardia - e subordinagao
- a0 sistema interestatal europeu dominante, que a precedeu por pelo menos
trés séculos (Fiori 2007), bem como na auséncia de muitos dos elementos
que distinguiram a formacao do Estado europeu.

Enquanto a ascensio da Europa encontrou no ciclo de auto-reforco
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entre suas capitais e seus Estados e no desenvolvimento do sistema de
guerra interestatal os fatores determinantes de seu dominio transoceinico
(McNeill 1982), a América Latina teve de lidar com Estados geopolitica e
geoeconomicamente indbeis para formar um sistema interestatal regional
auténomo. Diferentemente dos Estados europeus, seu surgimento nao foi
resultado de confrontos militares externos, que lhes deram poder burocrético,
fiscal e militar (Centeno 2002; Burke 1997), mas de organizac¢des limitadas
pela penetracio e adaptacdo aos interesses hegemonicos distantes e ao poder
e as estratégias dos atores dominantes locais que os precederam.

Como resultado, também eram Estados baseados em formagdes sécio-
urbanas concéntricas e portudrias, com pouca conexdo e articulagdo com
espagos subnacionais, cujo poder e controle eram disputados pelos caudilhos
locais. Essas diferentes instincias, pouco articuladas, desenvolveram
maquinas burocraticas afetadas por mdultiplas limitagdes operacionais e de
treinamento, nas quais os padrdes de clientelismo e o dominio caudilhista se
destacam como um limite a centraliza¢3o politica (Pfoh 2005).

Tudo isso limitou, a jusante, o desenvolvimento de capacidades
de infraestrutura (Soifer; vom Hau 2008) que permitiriam um processo
combinado de descentraliza¢do e centralizacio estratégica nacional, necessario
para reverter a fragmentagdo e as desigualdades espaciais. A montante, isso
impediu a formagdo de um sistema interestadual macrorregional, essencial
para a realizacio de um processo de industrializa¢do e desenvolvimento
tecnologico endégeno (Pastrana Buelvas; Alegria 2015).

Desde a segunda metade do século XX, a incorporagdo de classes
subordinadas urbanas, que cresceu com a industrializa¢do, promoveu uma
multiplica¢do das organizagdes e func¢des do Estado, embora sem deslocar
a presenga e a incidéncia de classes dominantes internas e externas. Isso
alimentou tensdes que buscaram ser resolvidas dentro do Estado (O’Donnell
1973), incentivando sua feudalizac¢do (Portantiero 1989) e captura (Oszlak
2020), e restringindo sua capacidade de direcionar o aprofundamento do
processo deindustrializa¢do e formar um padrao de integragao macrorregional.

Asrestri¢des internas e externas mencionadas acima contribuiram para
gerar muitas das crises subsequentes que caracterizaram o status de Estado
latino-americano na década de 1970, bem como a criagio e a consolidagdo de
condi¢des de periferia. Posteriormente, no dmbito da proje¢do do Consenso
de Washington durante a década de 1990, uma estratégia combinada de
privatizacio e descentralizacio aprofundou a fragmentagdo e a fraqueza dos
Estados nacionais e os tornou funcionais as estratégias de acumula¢io de
capital global e as institui¢des financeiras internacionais (Fernandez 2002).

As mudangas politicas evidenciadas na primeira década do século XXI
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ndo conseguiram reverter amaioria dessas transformacdes estruturais. Embora
as expressdes da Onda Rosa (Fernandez 2010) ou os governos “nacional-
popular” (em termos gramscianos) sob ideias neodesenvolvimentistas (Merino
2017) alegassem promover industrializagdo e projetos inclusivos com escopos
regionais, as capacidades do Estado continuaram limitadas para atingir essas
metas. Como resultado, surgiu uma nova reacdo conservadora, buscando
limitar as capacidades do Estado de se envolver em areas estratégicas ligadas a
producio e, a0 mesmo tempo, reinstalar uma integrac3o regional associada a
hegemonia em declinio e financeirizada dos Estados Unidos (Cannon 2010).

A formagdo do Estado e o desenvolvimento da capacidade do Estado
parecem diferentes no cenario sino-asiatico. Diferentemente da trajetéria
europeia e da trajetéria da América Latina e da Africa, como aponta Sugihara
(2019): “Foi somente a partir de 2015, uma reacdo que tendeu a enfraquecer
as conquistas anteriores em termos de integracio e Asia, que o nacionalismo
econdmico abragou a integracido regional em escala regional’, e sob essa
integragdo “houve uma relagdo dindmica entre o crescimento do comércio
intra-asiatico e a industrializacdo em escala regional” (Sugihara 2019, 77). A
projecao dessa integracdo continua até hoje, mais recentemente na estrutura
da Comunidade Econémica da ASEAN, e apesar do surgimento da China
como hegemonia.

Esse processo foi apoiado pela criagio de uma estrutura de Estado
milenar baseada em uma centralizagdo burocritica inovadora que deu
controle efetivo sobre as terras e foi combinada com diferentes formas de
descentralizagdo que permitiram, embora n3o sem conflitos, a geracio de
varios 6rgaos locais, nacionais e supranacionais (Cao 2018; Wang 2019). O
processo de construg¢io do Estado em um nivel macrorregional foi composto,
além da China, por varias agéncias estatais burocraticas poderosas. Ele ndo
funcionou por meio de confrontos militares interestaduais (por exemplo,
entre a China e seus vizinhos), como ocorreu no caso das poténcias ocidentais
(Arrighi 2008), mas por meio de um processo de emula¢io e aprendizado
que inspirou Estados préximos, como Japao, Coreia e Vietna, juntamente
com outras organizag¢des politicas menores (Huang; Kang 2022). Com base
nessa trajetéria, a China reconstruiu e aprimorou sua capacidade estatal para
construir um “sistema regional” que deve ser lido tanto na légica histérica
quanto na atual como uma instincia fundamental entre a dindmica global
(Frank 1998) e a exclusividade nacional (Wong 1997).

A Revolucio Chinesa, ocorrida em meados do século XX, tornou-
se fundamental, n3o apenas como forma de remover o poder regressivo da
elite local (Wang 2019), mas também para recuperar a condi¢do de Estado
que combina processos centralizados e descentralizados. Nesse sentido,
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o Estado chinés lidera diferentes a¢des por meio das quais se articulam
governos centrais e regionais, burocracias nacionais, empresas privadas
e publicas, bancos publicos, pequenas e grandes empresas e mercados
internos/regionais e globais/externos. O capital e os mercados, bem como os
territorios, trabalham de baixo para cima tentando aumentar seus lucros; ao
mesmo tempo, o Estado tem uma “supremacia ordenadora e geoestratégica”
que trabalha de cima para baixo, moldando o comportamento econémico para
que esteja alinhado com o objetivo de modernizac¢ao nacional (Petry 2020).
Em contraste, e de acordo com o que foi dito, a subordinagao exégena domina
a configuracio e o envolvimento do Estado na América Latina.

Diferentemente de certas abordagens que comparam o sistema estatal
chinés aos Estados desenvolvimentistas asidticos, ao proprio capitalismo de
Estado ou mesmo aquelas que o classificam como uma unidade estratégica,
coercitiva e autoritaria, deve-se observar que o Estado chinés é composto por
diversas agéncias e centros de poder. Embora o Estado seja central, ele esta
longe de ser uma unidade monolitica. Ao contrario, € um sistema multinivel,
integrado por lideres politicos poderosos, burocracias nacionais, capital
do Estado e governos locais com alta influéncia, que interagem de forma
complexa, com conflitos constantes. Portanto, a implementac3o de estratégias
nacionais é caracterizada por confrontos continuos entre multiplos atores
politico-econémicos (Jones; Zeng 2019).

Apesar de o Estado chinés ser um sistema de trés partidos
estruturalmente fragmentado, hd um elemento que integra essas estruturas:
a coesio ideoldgica e organizacional proporcionada pelo Partido Comunista
Chinés, que busca garantir a ascensio global da China, bem como o bem-
estar socioeconémico chinés e a moderniza¢do nacional. No caminho para
a realizacdo da moderniza¢ido nacional, o crescimento econémico é uma
prioridade. O crescimento econémico nio s6 da legitimidade ao sistema,
mas também fornece os recursos necessarios para enfrentar os desafios
econdmicos e sociais.

A coesdo ideoldgica que caracteriza o sistema estatal chinés é resultado
de ideias e preferéncias que foram acumuladas durante mais de quarenta
anos de reformas. Essas ideias recuperam os postulados de Mao e até mesmo
os de Sun Yat-sen. No entanto, ha pluralidade, flexibilidade e fragmentacao
interna no aparato do Estado chinés, uma vez que os atores e as empresas
subnacionais tém “liberdade” para escolher como interpretar e implementar
as estratégias elaboradas pelo poder central, com base em incentivos e
necessidades locais que, em geral, sdo diferentes e, as vezes, contraditérias
(Ye 2020).
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Conclusao

O ambicioso projeto da BRI e sua progressiva chegada a América
Latina abrem o debate sobre seu escopo, mas também sobre suas implicagdes
para o desenvolvimento e a mudanga estrutural na América Latina no atual
cendrio global.

Embora nossa proposta seja principalmente teérica e, portanto, tenha
limitacoes devido a auséncia de andlises empiricas que confrontem nossas
formulacdes, ela abre a possibilidade de futuras pesquisas sistematicas, por
exemplo, pesquisas de estudos de caso, que enriquecem a discussio sobre a
projecdo da BRI para a América Latina. Os seis elementos analisados acima,
apresentados na estrutura de uma abordagem latino-americana estruturalista,
de dependéncia e autonomia atualizada, em conjunto com a versdo de Arrighi
da teoria do sistema mundial, nio s3o apenas relevantes individualmente,
mas também precisam ser observados em unissono. Tais elementos
procuram mostrar a importancia de se iniciar um processo de capacitagao
do Estado capaz de incentivar a criacio de um espaco regional auténomo.
Essa integracao regional deve se basear em um processo de industrializa¢ao
e desenvolvimento técnico, com estruturas financeiras e comerciais que
facilitem a criagdo de cadeias produtivas regionais e revertam as historicas
desigualdades subnacionais.

Esses elementos podem ser entendidos como desafios e restri¢des que
surgem quando se avalia até que ponto a crescente proje¢do geoeconémica
e geopolitica da China para a América Latina, por meio da BRI, poderia
contribuir para o desenvolvimento do cenario regional.

As diferencas observadas na criacdo e na consolida¢do histérica de
tais elementos em ambos os cendrios regionais, com auséncias e fraquezas
no caso da América Latina e progresso visivel no caso da China, mostram
divergéncias estruturais que tém implicagdes para a cooperacio futura
no ambito da BRI. As probabilidades de reversdo dessas desigualdades na
América Latina dependem principalmente de dois fatos. Em primeiro lugar,
elaborar politicas que estabelecam caminhos para que a regido e seus espagos
nacionais desenvolvam esses seis elementos. Em segundo lugar, garantir
que a proposta chinesa da BRI abra um debate conjunto com as contrapartes
latino-americanas sobre como implementar a iniciativa na regido de forma a
nio intensificar os desafios de longa data, como a dependéncia de commodities
e a desindustrializagdo.

Na busca por impedir uma interagdo subalterna com a China
que deriva de uma neodependéncia n3o imperialista, é essencial que o
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aprofundamento das relagdes como resultado da projecio da BRI para a
América Latina seja promovido com base em uma abordagem coletiva em
termos de paises/regides. Essa abordagem coletiva deve incentivar agdes
conjuntas em vez de a¢des individuais e permitir a elaboragdo de estratégias
orientadas para a implantagdo de intera¢des iguais e articuladas entre as
partes nas seis dimensdes mencionadas acima. A realizagdo desse objetivo
requer a concretizagdo na América Latina de uma economia geopolitica efetiva
baseada no fortalecimento da autonomia e da capacidade de negociacdo em
escala global, alcangada por meio de um processo de integracdo econémica e
institucional como o liderado pela China no cenario asiatico.
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RESUMO

Apesar das perspectivas divergentes sobre a presenca da China no Sul Global

por meio da Iniciativa do Cinturio e Rota, poucas abordagens identificam como
a América Latina poderia enfrentar esse desafio para reverter sua dependéncia
histérica e promover o desenvolvimento econémico. Abordamos essa questio
recuperando e atualizando as contribui¢oes estruturalistas, dependentes e
autonomistas desenvolvidas na América Latina, combinadas com uma vers3o
arrighiana do sistema mundial. Comparamos as trajetérias latino-americana e
chinesa em relacdo a integracdo regional, constitui¢des produtivas e tecnoldgicas,
assimetrias espaciais e capacidades estatais. Finalmente, propomos como forjar uma
relagdo com a China que fortale¢a a autonomia latino-americana.
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ENQUADRANDO A CONDICIONALIDADE
DA AJUDA EXTERNA: UMA ABORDAGEM
CRITICA AOS PROCESSO0S DE
COOPERACAO INTERNACIONAL'

Maria Eugenia Vega?
Oscar Parra®

Introducao

A forma como o desenvolvimento se expressa como cooperacao
internacional é por meio da ajuda externa. A intencionalidade de levar os
programas necessarios aos paises subdesenvolvidos estd longe de ser pura,
ou seja, desenvolvimento pelo desenvolvimento. Pelo contrario, varias razdes
e valores estdo por tras da cooperacio entre os Estados e a ajuda externa é
um canal para multiplas agendas politicas além do préprio desenvolvimento.
Neste trabalho, a ajuda externa é tratada como um reflexo da cooperacio
internacional que é uma controvérsia tedrica para estudiosos da ciéncia
politica, sociologia politica e relagdes internacionais. Ainda que a ajuda externa
tenha suas particularidades, a cooperacdo internacional compartilha com ela
a mais profunda estrutura simbolica e normativa. Assim, o que se pode dizer
sobre a ajuda externa também se refere a cooperacio internacional.

A ajuda externa consolidou-se como um mecanismo de relacionamento
entre os paises mediante:

[...] uma transferéncia voluntaria de recursos publicos, de um governo para

1 Este artigo é resultado de pesquisa do Projeto IA2021-GACS-FNGS-97207 do Politécnico
Grancolombiano.

2 Programa de Administra¢do Puiblica, Politecnico Grancolombiano. Bogotd, Colémbia. E-mail:
mevega@poligran.edu.co. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-4376-2211

3 Estudos Politicos Latino-americanos, Universidad Nacional de Colombia. Bogota, Colémbia.
Email: oparrac@unal.edu.co. ORCID: https://orcid.org/0000-0003-3026-7964
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outro governo independente, para uma ONG ou para uma organizagio
internacional (como o Banco Mundial ou o Programa de Desenvolvimento
das Nagdes Unidas) com pelo menos 25 por cento de doagio, um dos
objetivos é melhorar a condi¢io humana no pais que recebe a ajuda
(Lancaster 2007, 9, tradu¢io nossa)+.

Esta definicio dada por Lancaster, por ela prépria reconhecida,
aproxima-se da definicdo dada pela Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) sobre a Assisténcia Oficial ao
Desenvolvimento (APD)s5, embora distanciada em trés eixos essenciais: o
alcance dos paises beneficidrios, sem alavancar apenas a ajuda para os paises
de baixa renda; a passagem dos termos do desenvolvimento para a condigdo
humana como objetivo da cooperacio; o foco na melhoria das condi¢des
humanas como uma das metas obrigatérias para a cooperacdo (Lancaster
2007).

O contetido desta defini¢do é rico o suficiente para abrir o debate
em torno das intenc¢des da ajuda externa e a reflexdo de ideias na promocgao
transcultural do conhecimento, porque desdobra concretamente as percepgoes
e motivac¢des do desenvolvimento. Os espacos comuns sdo forjados para
submeter diversos referenciais simbolicos e negociar por meio deles. Antes
de nos aprofundarmos nos principais modos de execucio, é fundamental
reconhecer varios fatores de desenvolvimento que influenciam a aplicag3o da
ajuda externa. Nesse sentido, a Cooperaciao Norte-Sul (CNS) e a Cooperagdo
Sul-Sul (CSS) siao produtos das narrativas histéricas de desenvolvimento e
equilibrio de poder.

A Cooperagao Internacional deve ser compreendida pela o6tica de
enquadramentos compartilhados e intersubjetivos, o que significa que
os Estados envolvidos podem afetar o desenvolvimento da interagdo a
medida que se produzem diferentes espagos cooperativos. Esses espacos se
formalizam como duas modalidades de ajuda externa: Norte-Norte e Sul-
Sul. Cada modalidade opera segundo seus proprios principios, relacionando
seus enquadramentos correspondentes, e ambos os casos apresentam o
desenvolvimento histérico divergente que afeta sua efetividade e legitimidade.

4 No original: [...] a voluntary transfer of public resources, from a government to another
independent government, to an NGO, or to an international organization (such as the World
Bank or the UN Development Program) with at least a 25 percent grant element, one goal of
which is to better the human condition in the country receiving the aid (Lancaster 2007, 9).

5 “Os fundos que podem ser contados como APD sdo aqueles aplicados ao “desenvolvimento
econémico e bem-estar dos paises em desenvolvimento” como doagdes ou empréstimos
concessionais (25% ou mais)” (Spratt, 2018, 84, citando a defini¢do do CAD da OCDE, 2010).
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Os quadros (frames) sdo Uteis para compreender profundamente a
ajuda externa, pois cobrem as estruturas cognitivas e normativas que ativam
e reproduzem a comunicagao, o entendimento e a negociagao entre os atores,
dadas algumas condigdes de possibilidade que deixam espaco suficiente para
o desdobramento de intera¢des e formas de atuagdo especificas (Dux 2011).
Os enquadramentos enquanto categorias analiticas subjacentes as interagdes
entre atores politicos, ao nivel interpessoal ou internacional, apresentam uma
possibilidade de integracdo de novas variaveis para o estudo da acio politica.
Nas politicas ptblicas, esse conceito obriga a visualizar identidades e discursos
no processo decisério como varidveis que restringem ou possibilitam a
negociacio em torno do procedimento de formula¢3o de agendas, programas
e planos para a execucdo de politicas concretas.

O enquadramento (framing) como modo de conhecer os fenémenos
politicos é til para a compreensdo do funcionamento de valores e principios
em agdes e politicas concretas. Enquanto o enquadramento da ajuda externa
depende do avango histérico de seu discurso, o desdobramento de suas
modalidades é resultado de suas condi¢oes de possibilidade dadas pelo proprio
capitalismo. O objetivo da cooperagdo internacional pode ser resumido da
seguinte forma: manter as rela¢des econémicas entre os Estados fluindo via
ajuda externa e estabelecer uma agenda internacional dentro dos Estados
receptores. Nesse sentido, o framing pode ser visto como uma metodologia
que questiona a andlise discursiva do ponto de vista construtivista de que os
valores histéricos conformam a mentalidade politica® (Klotz e Lynch 2007).

Este estudo n3o visa apenas fazer um balanco entre as duas
modalidades de ajuda externa, mas destacar que o enquadramento amplia
as possibilidades analiticas em qualquer instincia do processo de barganha
entre os atores, enfatizando que os discursos atuais refletem as mudancas
dentro das estruturas sociais e cognitivas: a assimilacdo da contingéncia
histérica como dindmica causal. O enquadramento da ajuda externa requer
a analise de contetido de documentos oficiais e trabalhos académicos, aqui
considerados como fonte dessa técnica de pesquisa qualitativa, pois o exame
do texto possibilita a apreensio de seu sentido e modo de producdo. Ou
seja, o texto deve ser tratado n3o apenas como signos que carregam algum
significado conhecido, mas como vestigios do escritor e da maneira como ele
o produz (Krippendorf 2004, 306, citado em Vega e Lafosse 2018, 423). No

6 Seguindo a epistemologia construtivista do psicélogo Jean Piaget, a formacio da estrutura
cognitiva da mente humana como resultado da assimilacdo e acomodagio do conhecimento em
determinadas experiéncias individuais. Também é importante destacar a estreita relacio entre
esse desenvolvimento particular do construtivismo e do estruturalismo, tanto na psicologia
quanto na sociologia.

140 Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Rela¢des Internacionais
v.12, n.23, Jan./Jul. 2023



Maria Eugenia Vega e Oscar Parra

entanto, o emprego deste método se limita a uma interpretagdo qualitativa
dos discursos, e ndo pretende propor uma revisio sistematica de casos de
ajuda externa.

Na primeira parte o leitor encontra que o framing é apresentado
como um conceito construtivista que serve de veiculo para a compreensao
da cooperacdo internacional porque da coeréncia entre as estruturas
cognitivas e institucionais. Na segunda parte, CNS e CSS s3o enquadrados
comparativamente para desvendar as relagdes de poder na interagdo
cooperativa global, pois ambos compartilham principios econémicos e
politicos, valores e histéria em sua prépria particularidade. Cabe alertar que
o conceito de desenvolvimento é essencial a cada cooperagdo, mas nao serd
submetido a maiores discussoes.

O ponto de vista teérico deste argumento assenta na hipdtese
construtivista realista’ de que enquadrar ambas as modalidades de ajuda
externa ndo altera a relacdo subjacente (geopolitica) entre os Estados e
outros grupos de interesse, embora a construgdo processual de interesses e
ideais venha a ser a condi¢io de possibilidade estabelecer os cursos de agdo
normativos e legitimos. De acordo com a teoria das Rela¢des Internacionais,
essa abordagem esconde o realismo classico e o construtivismo de duas
maneiras: o poder como o principal mecanismo para a mudanga estrutural
e o interesse particular como pré-condi¢do para a sobrevivéncia do Estado
(Parra 2017, 40). Nesse sentido, a ajuda externa é uma expressdo de poder e
reflete os interesses dos Estados doadores e receptores.

Como seu antecedente direto, este artigo reflete sobre o trabalho
de A. Maurits van der Veen, uma vez que sua construgdo de estruturas de
ajuda externa ilumina os interesses dos Estados doadores em buscar esse
tipo de coopera¢io. De forma detalhada, van der Veen cruza duas variaveis
para ampliar a explicacdo sobre os propdsitos da ajuda externa, os modos
de cooperagdo e os destinatarios da ajuda: o volume da ajuda - tamanho
dos programas - e sua distribui¢do - quem s3o os destinatarios. De acordo
com esse método, o autor propde uma lista de quadros que podem se tornar
valiosos para a compreensao da ajuda externa em geral:

1. para o quadro de seguranca (security frame), o aumento da guarda
dos doadores mediante alargamento dos regimes de seguranca e
defesa aos Estados aliados e estratégicos, em termos geopoliticos.

2. para o quadro poder/influéncia (power/influence frame), a
cooperacdo buscaria alcancar uma capacidade econémica e politica

7 Ver Barkin (2010) e Guzzini (2013).
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superior devido ao relacionamento com Estados aliados com
potencial econdmico ou politico e Estados que ja foram colonias.

3. 0 enquadramento riqueza/interesse econdmico (wealth/economic
self-interest frame) se centra no avango para o apoio a industria
exportadora para favorecer os interesses econémicos do doador,
em relag3o aos Estados que possuem potencial econdémico para o
comercio.

4. o enquadramento do autointeresse esclarecido (enlightened self-
interest frame) € sobre o desejo de ajudar os bens comuns globais,
aliviar a vulnerabilidade e as tensdes internacionais, com beneficio
proprio simultineo, e a populagdo-alvo pertencer aos Estados
instaveis e superpovoados ou aos Estados com abundincia de
recursos naturais.

5. o quadro de reputagdo/auto-afirmacado (reputation/self-affirmation
frame) como a exploragio para estabelecer e expandir uma
identidade global ajudando os paises destinatarios que s3o visiveis
no sistema internacional.

6. o quadro obrigacdo/dever (obligation/duty frame) traduz-se no
cumprimento de um papel histérico ou da posi¢do atual no cenério
internacional via contribui¢io constante a destinatarios visiveis,
ex-colénias ou parceiros comerciais.

7. o enquadramento do humanitarismo (humanitarianism frame)
promove o bem-estar humano nas popula¢gdes mais pobres que
nio tém satisfagdo das necessidades basicas (Van der Veen 2011,

10-45).

Além disso, van der Veen destaca a importancia dos frames na
compreensdo da ajuda externa, porque eles “moldam a organizagdo geral e a
qualidade dos programas de ajuda, mas também afetam aspectos especificos,
como o tamanho total do orcamento da ajuda ou a localizagdo geografica
alocagdo de ajuda” (Van der Veen 2011, 5, tradugdo nossa)®. Assim, para este
argumento, os enquadramentos (frames) sdo entendidos como concepg¢oes
gerais em torno das politicas de cooperagdo que incidem sobre cada um de
seus aspectos. Esses quadros s3o as raizes ideacionais das decisdes politicas,
principios basicos para a defini¢io do interesse nacional voltado para as
negociagdes da ajuda (Van der Veen 2011). No entanto, na defini¢do das

8 No original: “shape the overall organization and quality of aid programs, but they also affect
specific features, such as the total size of the aid budget, or the geographical allocation of aid”
(Van der Veen 2011, §5).
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politicas prevalecem alguns enquadramentos dominantes que conferem certa
legitimidade a atuacdo; as elites politicas e econémicas dispdem de grande
capacidade de mobilizagdo de recursos e de decisdo politica, implicando
praticas e discursos especificos que pertencem a uma tecnocracia habil, a uma
burocracia inconsistente ou, ambos. Este artigo segue uma dire¢do diferente
do trabalho de van der Veen, pois se aprofunda nos principios e valores
fundamentais que motivam os atores especificos a se envolverem na ajuda
externa. Em vez de focar nos quadros de ac3o (Schon e Rein 1994), este artigo
vai além na construcdo de visdes de mundo que estruturam a normatividade
e a acdo em torno da ajuda externa.

Embora CNS e CSS n3o sejam as Unicas expressoes de ajuda externa,
por razdes praticas a Cooperagdo Triangular nao estd incluida neste exercicio
de enquadramento. A Cooperagdo Triangular é um conjunto de ambos os
modelos que traz de volta os principios de condicionalidade do CNS e
as capacidades financeiras para a assisténcia técnica horizontal do CSS.
Adicionalmente, os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) n3o s3o
de grande interesse devido aos seus resultados iniciais e as transformagoes
incertas que se produzem no cendrio internacional, como foi constatado
pela pandemia do COVID-19. No entanto, isso n3o significa que eles nao
sejam mencionados a partir de uma perspectiva analitica. O objetivo do
texto é estabelecer, por meio da anilise de enquadramento, se os discursos
de ajuda externa sdo construidos para serem aplicados em cendrios reais de
desenvolvimento ou sao simples interacdes retdricas para apoiar as relacoes
de poder subjacentes.

Enquadramento (framing) como uma caixa de ferramentas de
interpretacao

A formulacio de qualquer politica puiblica traz consigo uma série de
afirmacdes ideolégicas, impulsos morais e identidades condicionadas a outros
atores. Os espacos onde se desenvolvem as praticas politicas sugerem que
existem algumas possibilidades de ag3o que ndo se limitam as capacidades
materiais, mas a posigao histérica e ideologica de cada ator, simultaneamente
reflexiva, em coeréncia com a sua base cognitiva e normativa. E aqui que se
expdem enquadramentos para a compreensio das estruturas que mobilizam
as possibilidades de ac3o. A centralidade dos enquadramentos (frames), do
ponto de vista construtivista, perpassa transversalmente todo estudo de
politicas ptblicas, e como instrumento medular dessa analise da cooperagao
internacional.
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Um tratamento obrigatorio dos frames no campo das politicas ptiblicas
é o proposto por Rein e Schon, uma vez que abrem quatro possibilidades
de compreensdo dos frames em cendrios praticos: primeiro, os frames sao
tratados como um andaime (scaffolding) que sustenta a estrutura cognitiva’;
segundo, como a delimitac3o e extragdo simultinea de certos fenémenos de
seus lugares (porta-retratos), separando o que estd dentro do frame de seu
exterior; terceiro, como um esquema apreciativo para interpretar a realidade,
organizar a experiéncia e também impactar essencialmente nos cursos
de agdo; e quarto, como histérias diagndsticas/prescritivas ou narrativas
genéricas (Rein e Schon 1996, 88). Essas concepgdes sdo muitas vezes
tomadas como quadros de andlise diferenciados e descomprometidos. No
entanto, é importante questionar se esses significados devem permanecer
isolados e se sua coexisténcia pode ser proveitosa para a analise de politicas
publicas.

Enquadramento (frame) € um conceito construtivista quando mostra
de qualquer forma as estruturas cognitivas e normativas dos atores em
interagdo. Assim, os enquadramentos s3o continuamente constituidos na
interacdo ator-estrutura; é vital entendé-los como processos de estruturagio
(Giddens 1998). Além disso, destaca-se a relevancia da analise de frames ao
abrir a possibilidade de comunicagdo compreensiva e empatica para fazer
da ajuda externa um espago benéfico sempre que uma situagdo conflituosa
assim o exigir. No entanto, essa caracterizagdo preliminar é insuficiente para
avaliar os diferentes impactos que os enquadramentos podem ter nas etapas
de planejamento e execugdo de politicas ptblicas™.

Na falta de articulacdo conceitual das defini¢Ges expostas por Rein e
Schon, é fundamental encontrar coeréncia para definir frames e compreender
a interferéncia de ideias, discursos e identidades na formulagdo e gestao
de politicas publicas. Surel faz um exaustivo trabalho comparativo entre
os Paradigmas de Peter Hall, o Advocacy Coalition Framework de Paul
Sabatier e os Référentiels de Bruno Jobert e Pierre Muller para destacar os
multiplos papéis e camadas de frames nas politicas publicas”. Em principio,
Surel distingue quatro elementos principais para o enquadramento (frame):
principios metafisicos (visdes de mundo), principios especificos (subsistemas;

9 E necessario mencionar o carater extremamente rigido e quase inquebrantavel da estrutura,
visto que persiste a regularidade e sua minima adaptabilidade a eventos causais.

10 A ajuda externa é uma rela¢do entre atores internacionais que atravessam necessariamente
as instincias estatais e a gestdo dos recursos publicos. Por conseguinte, faz parte da politica
publica como fonte de recursos e plataforma para conectar os atores nacionais e internacionais.

11 A forma como Surel arranja enquadramentos para a compreensdo da politica piblica serd a
base teérica deste texto.
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abstracdes de quadros gerais), formas de a¢3o (delimitag3o das possibilidades
para os instrumentos de acdo) e instrumentos de a¢do (especificacio dos
modos). Este esquema permite a exibi¢do de uma interdependéncia desses
quatro niveis em um sentido hierdrquico. Em seguida, o enquadramento é
ordenado desde as estruturas mais invariantes até as mais flexiveis a mudanca.

Os principios metafisicos, que corresponderiam ao andaime, sio as
diretrizes de qualquer tipo de organizacio social e cognitiva; por exemplo,
esses quadros para Sabatier sdo chamados de nicleo profundo, as estruturas
mais inabaldveis que contém conceitos e crencas quase irrefutaveis para toda
a sociedade, geralmente s3o assimilados conforme prescrito. Os principios
especificos™ sdo quadros secundérios e centrados nos subsistemas; Sabatier
se refere a eles como nucleo de politica (policy core), porque afetam uma
comunidade especifica relacionada ao tema de interesse, e Hall os toma
como abstracdes do paradigma. As formas de atuacio®” estdo associadas a
construgdo de praticas e atitudes vinculadas aos quadros mais gerais; abrem
a possibilidade de agir de acordo com as capacidades materiais e margem de
manobra estratégica. Por fim, os instrumentos s3o a delimitac3o direta da
acdo, pois sua especificidade é conferida pela situacio e pela coeréncia dada
pelos quadros anteriores (Surel 2000).

Para este artigo basta trazer o carater processual dos enquadramentos
(processual character of frames), pois os atores estdo situados em ambientes
sociais especificos, onde estdo expostos a constantes negociagdes com o0s
outros (e consigo mesmos); deparam-se com estruturas sociais metafisicas e
menores para construir a partir da distin¢3o categorial e da (re)organizacio de
conceitos e experiéncias de percursos e modos de ac¢do. Além disso, a partir
da apreensdo de Rein e Schon, o reconhecimento de padrdes sucintos de
interacOes e a¢Oes é altamente importante para a retrospectiva reflexiva ou
retroatividade dos papéis sociais e seu desempenho diante das expectativas
iniciais.

Consequentemente, é necessario continuar com uma analise de como
os enquadramentos podem intervir e impactar nas politicas ptiblicas. Van
Hulst e Yanow realizaram um estudo do framing4 como uma reconstitui¢ao
interminavel de frames, seguindo Goffman para indicar as qualidades

12 Em relacdo ao texto de Rein e Schon (1996), os principios especificos assemelham-se aos
porta-retratos dada a especificidade tematica e a extragio de um pedaco da realidade..

13 Tanto para as formas de a¢do, como para os instrumentos de acio, cabe a equipara¢do com os
esquemas cognitivos/apreciativos de interpretacio por causa da dire¢do para definir os cursos
de acio.

14 Para enquadramento, em relacdo as defini¢des dadas por Rein e Schon (19906), as narrativas
genéricas permitem o exercicio reflexivo e a negociag¢ao para a estrutura¢do do enquadramento.
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imediatas e incessantes do framing como defini¢do das situa¢des por meio
de negociagdes conduzidas pelos participantes da interagdo. Para Goffman,
somente por meio da comunicacio os atores podem reconhecer o principio
de organizagdo e envolvimento subjetivo; os enquadramentos ajudam o ator
a perceber e representar a si mesmo em situagdes especificas. Além disso,
Van Hulst e Yanow recuperam o trabalho de Rein e Schon® para retornar aos
topicos de politicas publicas, pois os atores nomeiam realidades convertendo
preocupagdes em problemas, selecionando pedacos da realidade para destacar
e contar a historia para justificar de forma coerente sua visao (naming-selection-
storytelling) (Van Hulst e Yanow 2014).

Ambas as andlises trazidas por van Hulst e Yanow parecem conceder
aos atores envolvidos no enquadramento a possibilidade de apreender
conscientemente as visdes de mundo e as capacidades de barganha para definir
a situa¢do conjunta. No entanto, e tendo em conta a estruturacio de Giddens
(1993), os andaimes exercem uma influéncia social e simbélica sobre a a¢3o
na medida em que lhe conferem elementos que delimitam as possibilidades
de acdo. Assim, é fundamental acompanhar os ritmos de deslocamento
das estruturas apés a ocorréncia da acdo, pois apesar de todas estarem
presentes na interacdo, elas n3o sdo igualmente sensiveis a mudanca, nem
na mesma propor¢3o. Nesse sentido, as estruturas mais enraizadas cognitiva
e normativamente, como afirmam Rein e Schon, nio variam, ou s3o testadas
em momentos especificos (como féruns ou organismos multilaterais); sao
conceitos/valores que se supdem pré-concebidos ou naturais, a priori a
qualquer intera¢3o ou situagao.

No caso das estruturas secundarias, principios especificos e abstragdes
da estrutura geral, s3o mais suscetiveis a mudancas, mas ao negociar mantém
um estado de relativa rigidez. Empiricamente é dificil afirmar qual é o
intervalo de tempo em que as mudancas estruturais sdo produzidas, mas
com certeza alguns frames mudam mais rapido que outros, nao apenas por
sua sensibilidade, mas porque existem condic¢des causais que sustentam sua
mudanca. Na teoria dos sistemas, a comunicac¢do possibilita a reprodugdo
de qualquer sistema, a partir de algumas condi¢des de possibilidade que
permitem a ocorréncia de uma interagdo especifica. Assim, Dux descreve que:

O sujeito que tomamos como construtor do processo demitrgico em uma
teoria histérico-genética é um sujeito que sempre ja esteve interligado
em termos comunicativos. Outros s3o para cada pessoa que participa do
processo comunicativo (da mesma forma que as condicdes pré-dadas sob
as quais todos agem) em sentido estrito a condicao de possibilidade. Nada

15 Especialmente Schén e Rein (1994), no que diz respeito a nogao de frame reflection.

146 Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Rela¢des Internacionais
v.12, n.23, Jan./Jul. 2023



Maria Eugenia Vega e Oscar Parra

mais e nada menos (Dux 2011, 203-204, tradugio nossa) *°.

Da mesma forma, como afirma Goffman, a comunicag¢ao permite que
os atores envolvidos facam parte da defini¢io da situa¢do. Da mesma forma,
esse vinculo exige condicdes de possibilidade de continuar reproduzindo os
sistemas, ou seja, de continuar se comunicando. O mesmo autor acrescenta:

Os construtores no processo demitrgico sio individuos empiricos reais,
dotados das capacidades especificamente humanas de organizagio
sociocultural que adquiriram. Eles sdo construtores, porém, apenas sob
a condi¢do de interacio e comunica¢io com os outros. A organiza¢io
sistémica da comunicagio é uma organiza¢do sistémica que ocorre por
meio dos sujeitos (Dux 2011, 205, tradugdo nossa)”.

Segundo Dux, se a comunicagdo é a chave para a mesma reprodugio
do sistema, entdo os sujeitos s3o responsaveis na pratica por gerar, ou
barganhar pelos canais de comunicagdo: a linguagem. Isso significa que as
estruturas linguisticas sdo propensas a se transformar gradualmente com
as possibilidades que a contingéncia histérica precisa lhes conceder. Da
mesma forma, essas estruturas linguisticas s3o transversais aos individuos,
nio apenas como canal comunicativo, mas como tradugdo da realidade que
observa e reflete; as mudancas linguisticas, entdo, podem ser o reflexo da
alteracdo de qualquer frame.

Por sua vez, Bruner argumenta que a linguagem n3o pode ser
neutra, pois contém sentidos e posturas sensiveis, ela é a transmissora de
uma recep¢do especifica da realidade. Esta percep¢do surge envolta num
conglomerado de simbolos, conceitos e normas que medeiam cognitivamente
a relagdo humana com o mundo exterior; entdo, a realidade se torna tangivel
a medida que adquire sentido e afirmagido com essas defini¢des e significados
ja incorporados na interacio (Bruner 1982). Para os construtivistas radicais,
a linguagem ¢é capaz de suplantar a realidade na transmissao, mas segundo

16 Cursivas originais. No original: “The subject that we take to be the constructor of the demiurgic
process in a historico-genetic theory is a subject that has always already been interconnected
in communicative terms. Others are for each person who participates in the communicative
process, (in just the same way as the pregiven conditions under which everyone acts) in a strict
sense the condition of possibility. Nothing more and nothing less” (Dux 2011, 203-204).

17 Cursivas originais. No original: Constructors in the demiurgic process are real empirical
individuals, equipped with the specifically human capabilities of sociocultural organization
that they have acquired. They are constructors, however, only under the condition of interaction
and communication with others. The systemic organization of communication is a systemic
organization that take place through the subjects (Dux 2011, 205).
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essa abordagem, a linguagem apenas medeia a representacio e a realidade
servindo como uma dimens3o comunicativa bastante falhada. Em geral, as
estruturas que sdo submetidas 3 mudanca exigem uma conceituacio precisa;
a mutagdo da estrutura nio se did por um deslocamento linguistico, ao
contrario, este a complementa e favorece sua difus3o.

Essa concep¢do construtivista sobre a aquisi¢do e reprodugio da
linguagem afirma que sua produgdo ocorre na pratica, no contato com o meio
social. Por fim, para adotar a dimens3o comunicativa, a crianga requer a priori
a participacdo nas interagdes sociais™. O formato, como Bruner o chamou, é
“o instrumento de uma interagdo humana regulada” (Bruner 2007. tradugao
nossa). Assim, sem pretender que se trate de um processo inteiramente
consciente, as negociacdes sobre as viradas estruturais se d3o por meio
desse formato pelas condi¢des de possibilidade que o permitem, delimitam e
estruturam. Em suma, para que os frames mudem, eles precisam de cenarios
causais concretos e, a0 mesmo tempo, formatos de comunicagio e interagio
entre os atores. Por fim, os enquadramentos privam a realidade da contradicao
e da falta, servem como regula¢do da realidade por meio do sentido e da
coeréncia. Reenquadramento significa o deslocamento do horizonte simbélico
de acordo com a contingéncia material, pois requer um suporte na realidade
para organizar a experiéncia e as expectativas. O enquadramento é, entdo,
uma interagdo de linguagem, tempo e significado.

A funcdo metodolégica do enquadramento (frame) para este texto é
a identificacio de estruturas simbolicas e materiais para a agdo politica. Por
meio do exame do desenvolvimento histérico da ajuda externa, a estrutura
cooperativa se torna um esquema interpretativo de principios, valores e
narrativas que colocam em movimento a verdadeira dinidmica de poder
do Estado. O posicionamento paradoxal dos discursos (e da retérica) da
cooperagao revela que o Estado autointeressado se orienta para o outro para
se reafirmar (e a sua propria atividade) como valido e significativo. Nesse
sentido, o paradigma do desenvolvimento ainda sustenta simbolicamente a
cooperacdo internacional, mesmo que seja dirigida ao Estado, aos capitalistas
ou a humanidade.

18 Por isso, para Bruner (2007), a pragmatica “é um compromisso de intera¢do social por meio
da fala” e, portanto, “estd necessariamente relacionada com o discurso e, a0 mesmo tempo,
depende sempre do contexto, de um contexto compartilhado”. Esse compromisso conta com
trés elementos fundamentais: “um conjunto de conveng¢des compartilhadas para estabelecer
a intenc¢do do falante e a disposi¢do do ouvinte..., uma base compartilhada para explorar as
possibilidades déiticas do contexto temporal, espacial e interpessoal... e meios convencionais
para estabelecer e restaurar presuncdes” (Bruner 2007, 178).

19 No original: “the instrument of a regulated human interaction” (Bruner 2007).
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Cooperacao Norte-Sul (CNS)

E relevante ter em mente a importincia histérica do desenvolvimento
como conceito controverso para as relagdes interestatais. Ainda que, no
sentido légico, o desenvolvimento seja o elo entre o enquadramento (framing)
e aajuda externa, ndo é o cerne deste artigo e as discussdes tedricas ou politicas
em torno dele n3o serdo revisadas adiante. Hoje a expressdo normativa do
desenvolvimento encontra-se no ODS do Programa das Nag¢des Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD). Consequentemente, o desenvolvimento é visto
como um conceito multidimensional e ndo como uma concepg¢io econdémica
classica.

Aberto, o desenvolvimento é conhecido como a categoria
impulsionadora de um grande ntmero de a¢des politicas no ambito
doméstico e interestatal. Seu poder discursivo tem permitido a certos atores
realizar estratégias funcionais para a reprodu¢io do modelo econémico. O
desenvolvimento estd profundamente ligado a definicdo de ajuda externa
mencionada no inicio do texto, porque objetiva discursivamente a melhoria
da qualidade de vida dos povos, amenizar as necessidades e as catastrofes,
e proporcionar condi¢des de sobrevivéncia as geragdes futuras. Posicionou-
se como um quadro de alta resisténcia; mesmo com algumas reformas nos
modos de atuacdo, continua sendo um eixo essencial para qualquer politica
publica, e definitivamente dentro da ajuda externa.

No momento em que o desenvolvimento tornou-se uma caracteristica
privativa das poténcias ocidentais, o mandato imediato foi disseminar as
capacidades produtivas pelo mundo para a “decolagem” em dire¢3o ao bem-
estar economico. Sem muitos detalhes, Castoriadis aponta que as diretrizes
fundamentais do desenvolvimento sdo a racionalidade econdémica e a
onipoténcia da técnica, além do crescimento autossustentavel necessario para
a expansido do modelo. O crescimento econémico, o pensamento utilitario
e o avan¢o imparavel da ciéncia tém lugar privilegiado para aumentar a
quantidade de produgdo e tornar a economia nacional maior. Esta é a imagem
que projeta o desenvolvimento ocidental.

Consequentemente, pode-se sustentar com Escobar que o papel de
especialistas e organizagdes, que concentram a legitimidade interestatal,
possibilitam o posicionamento simbdlico do desenvolvimento na prdxis
(cooperativa). Alémdisso,oautoracrescentaqueaintervengaodoconhecimento
técnico revigorou o conceito em diferentes momentos histéricos, o que
permitiu que o desenvolvimento sobrevivesse como discurso as transformacoes
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criticas na politica e na economia. O desenvolvimento entrou em contradi¢ao
com seu discurso redentor da humanidade, pois as agendas econémicas das
organizagdes financeiras internacionais (Organiza¢io Mundial do Comércio,
Fundo Monetario Internacional, Banco Mundial) e suas trocas multilaterais
(Rodadas de Doha, ctipulas do G-7, Acordos de Livre Comércio) colocam
em risco o avanc¢o dos grupos sociais mais vulneraveis. Essas expressoes de
desenvolvimento nio favorecem a mudanca das capacidades produtivas das
populacdes receptoras. Ao contrario, trouxeram cenarios desfavoraveis aos
povos, tampouco incluiram aspectos n3o econdmicos nas intervengdes feitas;
parece que se promove um desenvolvimento sem desenvolvimento (Chang
2011I).

A racionalidade econdémica empregada na entrega da ajuda necessita
da eliminac¢3o das diferencas culturais no sentido de que o receptor aceite
as condigdes ideologicas e econémicas do doador. Por isso, o discurso do
desenvolvimento sobreviveu além das mudancas histéricas - especialmente,
com a capacidade transformadora e multidimensional da globalizagao - dentro
da politica internacional e particularmente no que se refere a ajuda externa.

Portanto, as rela¢des entre os Estados do Norte e do Sul se desdobram
de acordo com sua posi¢do no sistema internacional, havendo coeréncia nas
tentativas de consolida¢do de organismos multilaterais entre os paises do
Sul para compensar o desequilibrio de poder. Além disso, a ajuda externa
inclui as ideias e os interesses daqueles grupos de poder que entio definem
a forma como o desenvolvimento é orientado. Os papéis que cada um dos
atores internacionais desempenha dependem da identificagio de pares e
contendores. E fundamental compreender que o Norte, tal como o Sul,
subscreve enquadramentos partilhados para existir e agir como uma unidade.
Embora essa dualidade nio termine necessariamente em conflito, os termos
de interagdo mudam significativamente devido a compreensao desses frames;
doravante, serd obrigatéria a realizacdo de uma ilustracdo da atuagdo desses
quadros (frames) nas plataformas de ajuda externa. O resultado do paradigma
do desenvolvimento para enquadrar a ajuda externa é o abandono de possiveis
interacdes humanas fora dos cilculos economicos e da légica utilitiria da
cooperacdo. Se o Estado avanca em dire¢do ao desenvolvimento ou fica preso
no empobrecimento da populac¢do e na marginaliza¢io da politica global.

E importante ndo reduzir a politica de cooperacio a um jogo de
barganha material, como Whitefield e Fraser podem fazer com a nogdo de
“capital de negocia¢do”. Este conceito é entendido como condiges estruturais
(paisagem econdmica, politica, institucional e ideoldgica) que permitem a
um ator impor suas regras sobre o outro, como a quantidade de dinheiro, a
influéncia politica ou a eficiéncia institucional. Por exemplo, se durante uma
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negociacdo os atores equilibram seu capital e preferéncias sobre as politicas
publicas para chegar a um acordo (que inclui prioridades, prazos e condi¢des
da ajuda), torna-se imprescindivel avaliar o peso da condicionalidade exposta
pelo doador e a aferi¢do da participa¢do ou apropriagio do destinatario.

CNS inclui a maior quantidade de ajuda externa global. Como o
proprio nome indica, a cooperagdo ocorre entre paises do Norte com outros
do Sul, numa rela¢io unidirecional, na qual o Norte é o doador, enquanto
o Sul é o receptor. Da mesma forma, para o discurso do desenvolvimento,
a ajuda externa ndo aparece até o final da Segunda Guerra Mundial; seus
objetivos, ideias e formas de atuagdo mudaram vertiginosamente durante a
segunda metade do século XX e as duas décadas do XXI.

Oficialmente, no primeiro estagio do CNS, o inicio da ajuda externa
ocorre junto do fim da Segunda Guerra Mundial, do surgimento da
descolonizacdo, da cria¢do das Nacdes Unidas e da construcdo do Sistema
Bretton-Woods. Este foi o momento em que a cooperagdo tomou impulso
para levar o desenvolvimento as zonas mais vulneraveis do mundo.
Posteriormente, durante a Guerra Fria, ambas as poténcias exploraram esse
tipo de mecanismo cooperativo para amarrar os chamados paises satélites.
Nesse momento, a historia da ajuda externa atingiu seu apice, considerando
que a cooperacio era a extensido soft power da corrida militar entre americanos
e soviéticos. Em consequéncia, a ajuda externa foi prolifica, pois representa a
vitoria do modelo desenvolvimentista pregado pelos Estados Unidos®°.

A queda da era soviética e o fim da Guerra Fria reorganizaram de
forma notavel as relacdes entre os Estados e diversificaram os temas de
interesse. A agenda politica das organizag¢des internacionais se voltou para
os fluxos de capitais nos paises menos envolvidos no mundo bipolar. Desde
que o Banco Mundial produziu o Relatério de Desenvolvimento Mundial de
1990 (1990 World Development Report), no qual a pobreza foi avaliada como
tema central das agendas de desenvolvimento, os objetivos da ajuda foram
redirecionados para o agucamento da Boa Governanga (Good Governance) e
o fortalecimento das capacidades das popula¢des, para que possam resolver
as suas proprias vulnerabilidades* (Fraser 2009). Apesar da recente inclusdo
dos Estados receptores no direcionamento de seu desenvolvimento, as
inten¢des dos doadores de controlar os rumos das reformas institucionais

20 Fraser (2009) resume a histéria da ajuda externa nas seguintes fases: primeiros
desenvolvimentos da arquitetura (1945-1975), a virada da metade da década de 1970 (1975-
1980), a era inicial do ajuste estrutural (1980-1990), o pds-guerra fria (1990-2000) e a era da
associagdo (2000-).

21 Ver Sen (1999), de como as ideias na construgdo de capacidades influenciaram na nova
abordagem de intervencdo do Banco Mundial e do CNS.
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permaneceram. Como reflexo dessa afirmacdo, quatro politicas principais
foram aplicadas para contribuir com esse reencaminhamento do CNS: 1.
Gestdo por resultados; 2. Seletividade; 3. Programas Setoriais de Assisténcia
(SWAP, na sigla em inglés)**; 4. Documentos de Estratégia de Reducio da
Pobreza (PRSP) (Lancaster 2007).

No século XXI, a influéncia dos paises receptores aumentou na
interacdo do CNS. Em 1996, o Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento
(DAC, na sigla em inglés) postulou no documento “Shaping the 21st Century”
que o desenvolvimento humano deve ser o centro da ajuda para aumentar
o fluxo de cooperagdo®, para isso a coordenagdo entre doador e receptor é
essencial. As criticas incluidas no documento consideram que os altos custos
de transagdo para cumprir os requisitos do doador acabaram afetando a
qualidade da ajuda; o gasto ineficiente dos doadores; a imprevisibilidade dos
fundos de doagdo; a diminuicdo do Estado; a corrosio da responsabilidade
democratica pela maior funcionalidade da ajuda ao doador do que ao receptor;
a alta dependéncia da ajuda para tornar um projeto sustentavel; a corrupcao
e busca de beneficios privados na gestdo de projetos (Fraser e Whitfield
2009). O enquadramento (framing) do saudoso CNS ja continha a dificuldade
de comunicacio entre o Norte e o Sul, mas se expressa de tal forma que o
Norte precisa condicionar a ajuda, porque a corrupgdo e a ineficiéncia do sul
desperdicam os recursos investidos.

Essas iniciativas abriram caminho para debates mais engajados para
mudar o rumo da CNS, por meio dos Foruns de Alto Nivel sobre Eficicia
da Ajuda (HLF, na sigla em inglés)*+. A partir do HLF de 2005 é produzida
a Declara¢io de Paris, de grande importincia dado que expde as intengdes
dos paises envolvidos em aumentar a eficiéncia da ajuda mediante cinco
principios: Apropriagdo, correspondendo a uma participa¢io ativa dos paises
parceiros® (antes designados destinatarios), utilizando-se de estratégias de

22 Além do SWAP, atualmente existem modalidades de ajuda que apoiam projetos e
programas de ajuda, ajuda humanitiria e cooperacdo técnica. Ver Gibson, Andersson, Ostrom
& Shivakumar (2005, 120-127).

23 Posteriormente, essas caracteristicas foram consolidadas nos Objetivos do Milénio das
Na¢des Unidas (2000-2015) que serviram como diretrizes para a canalizacio da ajuda
ao desenvolvimento para o fortalecimento de servi¢os sociais eficientes para populacdes
vulneraveis.

24 Monterrey (2002), Roma (2003), Paris (2005), Accra (2008) e Buzan (2011). Para efeito deste
texto, sdo consideradas apenas Paris e Acra, com seus respectivos documentos. Para obter mais
informagdes, visite o site da OCDE: www.oecd.org/dac/ Effectiveness/thehighlevelforaonaid
Effectivenessahistory.htm.

25 Eufemismo utilizado a partir da Declaracdo de Paris para dar sentido de horizontalidade
ao CNS, mas o termo Estado destinatirio serd mantido, ja que parceiro é tomado apenas
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desenvolvimento nacional; Alinhamento, lema em que os paises respeitam
e apoiam os planos nacionais propostos pelos parceiros, também ambos
os paises realizam um diagnoéstico e avaliagdo conjunta dos programas;
Harmonizac3o, diretriz levantada no HLF de Roma, que pretende canalizar
as agdes dos Estados engajados com transparéncia e confianca mutua;
Gestdo para Resultados, compromisso de administrar recursos com foco
nos resultados almejados; e Responsabilidade Muitua, acordo subscrito para
obrigar os doadores e seus parceiros a assumir os compromissos em conjunto.

Com a Declaragdo de Paris, o HLF pretendeu reforgar a participagdo
dos paises beneficiarios no desdobramento da agenda de ajuda, por intermédio
dos planos de desenvolvimento que s3o construidos a partir de suas proprias
projecdes. A CNS busca a complementacao das politicas domésticas por meio
do reforc¢o da concepcido de desenvolvimento do destinatario. No entanto, esse
movimento da Declaragdo lembra os PRSP que foram formulados na década
de1990, pois mantinham a condicionalidade da ajuda. Ao contrario, o conceito
de Ownership (propriedade) respalda a possibilidade de os beneficiarios terem
maior participagdo na ajuda que est3o recebendo. De certa forma, o documento
valoriza discursivamente as condi¢gdes do Norte para alcancar objetivos
duradouros; parece mais uma inten¢do de salvaguardar a continuidade do
fluxo de ajuda para torna-lo mais eficaz. Além disso, a responsabilidade do
CNS ¢é fundamental para os civis e para o resto do sistema internacional,
como afirma a Declara¢io de Paris.

Com base na Declaragdo, foi assinada a Agenda de Ac¢do de Acra
(2008) visando a inclusao das autoridades locais e da sociedade civil do Estado
receptor na formula¢io de planos nacionais de desenvolvimento, com o aval
dos Estados doadores. Dentro desta Agenda esta incluida a condicionalidade,
que continua a ser um obstaculo para uma gestdo eficiente da CNS. Dai que
se proponha o aprofundamento da relacio com o destinatario. O principal
objetivo da Agenda é elaborar uma estratégia chamada de identifica¢io do
pais (identification of the country) para adequar os programas as condicdes e as
necessidades da populagdo beneficiaria.

Como companheirismo, deseja-se fomentar a assisténcia técnica para
potencializar as capacidades de desenvolvimento local, predominantemente as
referentes a gestao puiblica; a construgdo de redes associativas para melhorar a
distribui¢do da ajuda, incluindo o setor privado; o convite aos participantes da
CSS para se servirem dos acordos feitos na Declaracio de Paris; e a redugao
da condicionalidade da ajuda para melhorar a identificagdo do pais. Accra nao
desenvolve compromissos maiores do lado do doador para reduzir o poderoso

retoricamente.
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problema da condicionalidade da ajuda ou para mudar radicalmente a
racionalidade utilitiria projetada na gestdo por resultados. Pelo contrario, a
diversificagdo dos atores é desejada a medida que a defini¢do da negociacao
muda de forma que ela se torne mais lucrativa para as partes envolvidas.
Mais uma vez, a forma como o CNS é enquadrado ap6s Paris e Acra reforca
a aplicagdo da condicionalidade sobre o planejamento do desenvolvimento
doméstico, buscando até mesmo o apoio da sociedade civil e do setor privado
usando o andaime (scaffolding) dos discursos do desenvolvimento e os
calculos econémicos para enfraquecer o capital de negociagdo do destinatario.
E uma forma sutil de convencer o destinatirio, ganhando legitimidade
e apoio doméstico por meio do argumento de objetivos compartilhados,
procedimentos adequados e interesses comuns.

Como afirma Sjostedt, a condicionalidade pode ser vista de forma
intrusiva, uma obstrucdo a confianca; também problematiza, ou esbate, a
responsabilidade politica, tendo em conta as consequéncias negativas que a
ajuda pode ter sobre a populagdo (Sjostedt 2013). A intenc¢do ndo é afirmar
que o CNS ndo poderia se tornar um espago eficiente para resolver questdes
humanitarias, mas sim que existe um paradoxo interno entre condicionalidade
(como quadro secundario) e propriedade (como forma de a¢do). Em primeira
instancia, a condicionalidade da ajuda tem uma orientagdo conflituosa e
prova um interesse parcial pela realidade do outro. Na segunda instancia, a
apropriacdo exige uma aproximacao entre doadores e receptores para propor
uma situagdo coletiva e um plano de acio conjunto. Sjostedt reflete sobre a
contradi¢do que se estabelece entre os principios da Gestao por Resultados e
do Alinhamento: ele aponta que a obstrucao do CNS se deve, em parte, a falta
de clareza de como os programas de cooperacio serdo executados. Também
a falha na comunicagdo sobre as ambic¢des dos doadores e a coordenagdo das
partes reflete a impossibilidade de sustentar os quadros institucionais (Schén
e Rein 1994) do CNS, principalmente, porque esta modalidade de ajuda
externa continua a tentar esconder a insustentabilidade da condicionalidade
para promover o desenvolvimento de acordo com os interesses e valores do
destinatario®.

Além disso, hd uma competicdo evidente entre os atores - e agéncias
de cooperagio - para conseguir visibilidade mediante presta¢gdo de contas.
Sjostedt descreve que esses atores estimularam uma orientac¢do de fazer certo
as coisas (doing the things right) em vez de fazer as coisas certas (doing the
right things), realizando ag¢des visiveis e quantificaveis que colocam em risco

26 De acordo com Molenaers, Dellepiane e Faust (2015), a condicionalidade hoje ainda busca
o destinatirio ‘boa governanca’ expressa em dois critérios principais: seletividade politica e
alavanca para a mudanga politica.
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a integridade dos programas de ajuda. A retérica da propriedade esconde
moderadamente a persistente desigualdade de condi¢des entre o Norte e o
Sul no CNS (Sjostedt 2013). A barganha para a defini¢do de uma agenda pde
em equilibrio apropriac¢io versus condicionalidade: o que e em que aspectos
os paises do Norte estdo propensos a abrir mio da aplicacdo de programas
convenientes de acordo com as necessidades e propostas do Sul, sem arriscar
suas inten¢des premeditadas®. Também, qual é o potencial de persuasio dos
Estados negociadores para incluir seus interesses e discursos na pratica. No
final, a dindmica do poder leva o destinatario a adaptar seu comportamento:
dos anos 1990 para o novo milénio, os quadros de desenvolvimento e
condicionalidade nio mudaram substancialmente, mas as formas de agdo
mudaram de programas setoriais para agendas estruturadas para influenciar
o planejamento da politica do destinatario.

Aqui, a seletividade da ajuda é oferecida junto com os mdultiplos
interesses e identidades das partes; também oferece formas de atuacdo que
estdo necessariamente presentes nas negociacdes da ajuda. Dado que os
processos discursivos e relacionais sdo muito divergentes e ao mesmo tempo
altamente influentes, a dualidade Condicionalidade/Propriedade deve ser
enfatizada na andlise dos quadros (frames). O paradigma do desenvolvimento
também estd presente nessas categorias no que se refere as expectativas
das atividades cooperativas: como o doador se beneficiara ao ajudar o outro
a crescer como economia, como sociedade, como Forcas Armadas, como
cultura.

Essas estruturas construidas por van der Veen tém por trds uma ampla
base de pesquisa, mas também s3o preparadas para buscar os propésitos
da ajuda de doadores europeus. Assim, as limita¢des dessas categorias sdo
principalmente a exclusdo de outros tipos de doadores e de cooperagio. No
entanto, esses quadros (frames) ainda d3o conta das visdes de mundo e das
formas de procedimento durante a implementac¢io de quaisquer modalidades
de ajuda externa. Em consequéncia, a coexisténcia destes enquadramentos
(framings) reforca as explicagdes da persisténcia da condicionalidade da
ajuda e o simultineo aprofundamento da titularidade, como as modalidades
especificas da ajuda. Primeiro, a condicionalidade estd presente desde o
surgimento inicial da ajuda externa até hoje; em segundo lugar, a propriedade
e, de fato, qualquer participacio dos Estados receptores na defini¢io da
cooperacdo é inerente a ajuda contemporinea. Os enquadramentos de van
der Veen, correspondem a posturas claras que reafirmam a condicionalidade,
porque expressam a necessidade de obter um lucro, ou um seguro minimo da

27 Hassleskog (2022) afirma que o principio da propriedade estd subsumido na prética,
afetando a busca pela igualdade nas rela¢des de ajuda externa.
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CNS. Desde a década de 1970, surge uma timida resposta dos paises do Sul
contra a condicionalidade da ajuda, mas apenas trinta anos depois que a CNS
adquire alguns compromissos de participagdo. Por fim, os paises da CNS tém
claramente demarcado a inten¢3o de recorrer a qualquer tipo de programas
para ajudar o desenvolvimento de outros paises ou para resolver as catastrofes
humanitarias no Sul. O quadro de condicionalidade salvaguarda a utilidade?®
da CNS e permite a sua reprodugdo: por isso continua em vigor.

Cooperacao Sul-Sul (CSS)

A CSS se postula como uma plataforma alternativa de ajuda a CNS ao
apresentar propostas que pretendem eliminar a condicionalidade da ajuda,
para depois focar nos objetivos de desenvolvimento das popula¢des do Sul.
Mesmo que a dimens3o da ajuda nio seja tdo grande como a oferecida pela
CNS, os impactos da CSS para impulsionar o desenvolvimento auténomo
do Sul, com base nas experiéncias bem-sucedidas ou nas boas praticas, sdo
certamente representativos. A identificacio do Sul se configura a partir da
comunhio do Estado e dos atores n3o estatais com uma efetiva dependéncia
do Norte. No entanto, a definicio de Sul nio se limita a um sistema
internacional desigual, pois se constr6i na pratica, na formulagdo de politicas,
na participagdo de coalizdes do Sul e na pressao social de organismos e féruns
internacionais. Politicas, participa¢do e pressdo sio cimentadas a partir da
identidade e experiéncia compartilhadas: o passado colonial, os dilemas da
soberania e da constru¢io do Estado, a condi¢io de subdesenvolvimento
econémico e, mais importante ainda, a busca de mudanca na dindmica do
poder global (Alden, Morphet e Vieira 2010).

Altinbas argumenta que o Sul responde e se posiciona diante de oito
processos diferentes: a reacdo primaria é 3 modernidade e a civilizagdo ao
capturar sociedades e culturas para propagar o desenvolvimento hegemonico.
A segunda é para o capitalismo quando engendra o subdesenvolvimento
e dele se alimenta. A terceira vem da globaliza¢io hegemonica, contra as
assimetrias globais e dependéncias mutuas entre centro-periferia. A quarta
¢ uma reacdo ao neocolonialismo, consubstanciado na expansdo do livre
mercado e sua ideologia, e na concentragio do poder econémico global. A
quinta é contra o imperialismo, a coer¢do politica e a imposi¢io para servir
a um projeto politico e econdmico estrangeiro. A sexta é em dire¢do ao
unilateralismo; a sétima é a intervencao estrangeira nos assuntos domésticos;

28 O utilitarismo pode ser compreendido dentro dos quadros metafisicos, como um paradigma
cognitivo e normativo que fornece aos atores uma racionalidade econdmica de custo-beneficio.
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e a oitava corresponde a busca pela independéncia politica (Altinbas 2013).
Além disso, a CSS preconiza gerir formas de desenvolvimento auténomo,
fazer uma redistribuicdo efetiva do poder global, comprometer-se com
um multilateralismo solidario e fortalecer os lagos regionais, uma vez que
responde a um posicionamento recente e externo do Sul no mundo e a um
desejo de transformar as desigualdades globais. O atual ressurgimento de
governos populistas é uma demonstragio de como esses discursos sio
instrumentalizados para supostamente contrabalancar as elites tradicionais,
especialmente na América Latina®.

O primeiro antecedente da CSS ¢é a Conferéncia de Bandung (1955),
onde paises africanos e asiaticos se reuniram para discutir o papel dos Estados
recém-nascidos ap6s a descolonizagdo. Ali, destacou-se que buscavam a paz,
visto que os valores vigentes naqueles locais sdo divergentes dos ocidentais.
A Conferéncia recebe forte e imediata influéncia do Tratado entre a india e
a China em 1954, conhecido como Panch Shila, no qual foram enunciados
cinco principios3°: respeito muituo pela soberania e integridade territorial, nao
agressdo, nao interferéncia nos assuntos domésticos, igualdade e beneficio
mutuo e coexisténcia pacifica. Os resultados da Conferéncia de Bandung
foram a busca do bem-estar dos paises envolvidos por meio da cooperagao
em consideracio das questdes sociais, econdémicas, culturais e raciais
remanescentes do colonialismo. Da mesma forma, pretendia-se expandir os
valores pacificos por todo o mundo (Alden, Morphet e Vieira 2010).

Como produto de Bandung, foi celebrada a primeira ctpula do
Movimento dos Nao Alinhados (NAM, na sigla em inglés) (Belgrado, 1961). A
postura geral do NAM supunha uma posi¢io neutra frente as duas poténcias
da Guerra Fria. Este novo ator também defendeu a defesa do desarmamento
das poténcias mundiais, do anticolonialismo, da oposi¢do ao apartheid e
ao conflito palestino®. As reivindica¢des e as pressdes exercidas pelo NAM
tiveram um impacto significativo nas Nac¢des Unidas quanto ao apoio ao
Comité de Desarmamento dos Estados Unidos e da Unido Soviética (1961), a
revisdo da Declara¢io sobre a Concessio de Independéncia aos Paises e Povos
Coloniais (1960) e a avaliacio, via comissdo especial, das politicas racistas na
Africa do Sul (Alden, Morphet e Vieira 2010). Em 1962, ocorreu a Conferéncia

29 Por exemplo, “[a] ascensdo do populismo nacionalista e dos movimentos “meu pais
primeiro” fortaleceu as narrativas antiglobalizacdo e pré-interesse nacional” (Roberts 2018,
citado por Chaturvedu et al. 2021, 2-3).

30 Esses principios sdo reconhecidos, ainda na atualidade, como os Principios da Coexisténcia
Pacifica sob os quais a China realiza sua politica externa.

31 Em suma, “que aspirava estabelecer uma ordem internacional alternativa e desocidentalizada”
(Sosale e Rosas-Moreno 2016, 750).
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do Cairo para discutir sobre os problemas do desenvolvimento econémico.
Este se centrou na cooperacdo entre os paises em desenvolvimento, grupos
econdmicos regionais, ajuda econdmica e assisténcia técnica. Em 1964, o
G-77 nasceu como um cendrio onde se discutiu a necessidade de mudanca do
regime econémico internacional e no qual, anos depois, junto a Conferéncia
das Nagbes Unidas para o Comércio e o Desenvolvimento (UNCTAD),
surgird a proposta de uma Nova Ordem Econdémica Internacional (Alden,
Morphet e Vieira 2010). O andaime (scaffolding) dessa fase da CSS pode ser
a horizontalidade, pois é uma reac¢do a dominagdo global trazida pela ordem
mundial bipolar. Como quadros secundarios, pode-se argumentar que
neutralidade, autonomia e tolerancia (ou coexisténcia). O principal objetivo
desta estrutura é obter independéncia de poderes externoss?.

A consolidacdo da CSS acontecerd quase dez anos depois. Entre as
décadas de 50 e 60, os temas mais lgicos, como descoloniza¢do ou guerra,
deram lugar a coalizées de paises subdesenvolvidos, organizadas para indagar
sobre sua posicao e a possibilidade de atuagao no sistema internacional. Porém,
somente em 1974, por pressao do NAM, o Programa das Nag¢des Unidas parao
Desenvolvimento (PNUD) constréi a Unidade Especial de Cooperagao Sul-Sul
e, em 1978, é celebrada em Buenos Aires uma conferéncia sobre Cooperacao
Técnica entre Paises Subdesenvolvidos. O resultado desta reunido é o marco
da CSS, o caminho para fomentar e conduzir a cooperagdo técnica entre os
paises em desenvolvimento, ou como é comumente conhecido: o Plano de
Acdo de Buenos Aires. Este plano contém entre seus objetivos: fortalecer as
capacidades dos destinatarios para o desenvolvimento; trocar experiéncias e
desenvolver posicoes conjuntas; identificar problemas e solu¢des como um
esforco de equipe; ampliar e melhorar a ajuda externa; ampliar o acesso as
possibilidades tecnolégicas para o desenvolvimento de capacidades; participar
mais ativamente da dindmica comercial entre os paises em desenvolvimento
(Tassara 2013). Além disso, incluia os principios de “estrita observancia da
soberania nacional, independéncia econémica, igualdade de direitos e nao
interferéncia nos assuntos internos das nagdes, independentemente de seu
tamanho, nivel de desenvolvimento e sistemas sociais e econdmicos” (Nagdes
Unidas 1978)3%.

Hoje, embora para a CNS a Declaracio de Paris e o Plano de A¢3o de
Acra tenham sido marcantes, para a CSS o impacto foi pouco representativo.

32 Ver Ndlovu-Gatsheni & Tarifa (2018) para rastrear como a emergéncia responsiva do Sul
Global requer solidariedade para resistir a dominag¢do do norte nas rela¢des cooperativas.

33 No original: “strict observance of national sovereignty, economic Independence, equal
rights and non-interference in domestic affairs of nations, irrespective of their size, level of
development and social and economic systems” (United Nations 1978).
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Embora muitos paises do Sul tenham recebido os principios de Paris, nos
procedimentos da CSS ndo surtiram maior efeito. De fato, a repercussdo
dos doadores emergentes na ajuda externa em geral tem crescido de forma
tdo importante que por meio de Acra se desejou aderir ao Plano de Acgdo e
ratificar a Declara¢do; especialmente, o Norte exigiu prestagdo de contas para
comprovar a eficiéncia da CSS. Em 2009, foi criado o Grupo de Trabalho
de Cooperagio Sul-Sul (TT-SSC, na sigla em inglés) para articular as duas
modalidades de ajuda externa. Da mesma forma, a Coopera¢io Triangular
tem sido fortemente impulsionada para incluir os doadores emergentes
(emergent donors)* no sistema tradicional de ajuda. No entanto, a CSS mantém-
se praticamente imutavel em relacdo a Declaragdo de Paris e a Cooperacio
Triangular (Ayllon 2013). Provavelmente, os paises com quadros (frames) mais
compativeis com a CNS estdo se aproximando da cooperagdo tradicional, mas
alguns paises que resistem ao modelo hegeménico cederiam com menos
facilidade porque possuem algum tipo de poder para influenciar o sistema de
ajuda (Ayllon 2013).

A CSS, entdo, destaca que as posi¢des do Sul que se engajam na
horizontalidade e no respeito a sua autonomia e diferenca. Além disso, sendo
a Cooperacio Técnica a manobra por exceléncia da CSS, a partilha de boas
praticas permite que o conhecimento circulado seja utilizado livremente
pelo destinatario. Essa plataforma traz relagdes de amizade entre parceiros
e projecdes de joint ventures para favorecer projetos de desenvolvimento
proprios. Ayllon afirma que a CSS tem trés dimensdes: a politica, que
configura formas de fazer alternativas para os paises do Sul; técnica,
contemplando o conhecimento (know-how) como diretrizes para a promogao
do desenvolvimento de capacidades auténomas, que amplie a relagdo entre
paises em desenvolvimento para alguma fonte de cooperagio em nivel
comercial e financeiro, a0 mesmo tempo em que impulsiona a integragao
regionals (Ayllén 2013). Em termos de quadros (frames), os principios do
Plano de Acdo de Buenos Aires sio referentes aos principios especificos, e a
Cooperagao Técnica pode ser vista como formas de agdo que permitem atuar
diferentemente da CNS. Acresce que, em relac3o ao anterior enquadramento
(framing) da CSS, o atual estd mais relacionado com o paradigma do
desenvolvimento, sobretudo quando se evidencia a intencionalidade do catch-
up com os paises do Norte.

Outro aspecto da CSS é a crescente relevincia dos paises de renda

34 Essa categoria utilizada pela ODA pde a prova a similitude entre os paises do Sul e ameaca,
ao menos discursivamente, a horizontalidade da CSS.

35 Ver Ojeda (2010) para revisar a relagdo entre a CSS e o processo de regionalizagdo na
América Latina.
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médias® e dos doadores emergentes em ditar o rumo da ajuda. Enquanto a
Cooperagdo Triangular teve uma influéncia 6bvia no funcionamento recente
da CSS, as principais economias do Sul estio a mudar a horizontalidade
inicial para um jogo geopolitico. Por exemplo, na década de 1980, 80%
da producio dos paises do NAM concentravam-se entre Brasil, Coreia do
Sul, India, México, Argentina e Venezuela (Huitrén 2019): “A CSS, como
cooperacio entre paises em desenvolvimento liderados pelos paises de renda
média, passou a tomar dois caminhos emergentes: um subalterno e outro
auténomo” (Dominguez 2020, 47, tradugdo nossa)?.

Em certo sentido, a crescente influéncia de doadores emergentes
e paises de renda média representa um anti-CSS, colocando em risco sua
credibilidade, como em uma relagdo retérica (Huitrén 2019, 195-196). A
Cooperagdo Triangular é percebida como uma ameaca por esses atores
emergentes (especialmente China, India, Brasil, Cuba e Venezuela),
iludindo os conceitos e controles impostos pelo CAD (Dominguez 2020).
Em certo sentido, a insuficiéncia da assisténcia técnica, que promovia mais
horizontalidade, foi inevitavelmente substituida por doagdes financeiras
reembolsaveis que vinculavam a CSS a uma condicio politico-econdmica.
Apbs a crise da divida na década de 1980, a CSS mudou os principios de
autossuficiéncia para as reformas e procedimentos neoliberais: isso fez
com que o crédito concessional se tornasse o principal canal cooperativo
(Dominguez 2015a). Nao sao meras doagdes, mas empréstimos condicionados
dos Bancos de Desenvolvimento, que condicionam a gestio auténoma dos
recursos naturais e as exportagoes.

A heterogeneidade do Sul se expressa na CSS entre doadores
emergentes (por exemplo, BRICS) e Estados mais pobres da América Latina,
Africa e Asia. Mesmo que a CSS mantenha os principios de Bandung, hoje
em dia é visto como um mecanismo para ganhar poder ou alavancar dentro
do sistema internacional, a favor ou contra (Huitrén 2019). O caso mais
claro desse desafio do equilibrio de poder é a China, n3o apenas porque se
tornou uma das principais economias mundiais, mas também porque sua
predomindncia na CSS é um pragmatismo discreto em sua politica externa:
disposta a cooperar mesmo com divergéncias ideologicas, reformismo

36 Dominguez (2020) esclarece mediante o conceito de Armadilha da Renda Média que a
desigualdade crescente obscurece o crescimento positivo dos paises em desenvolvimento, pois
a concentra¢do de capital obstrui o desenvolvimento das popula¢des mais vulneraveis.

37 No original: “SSC, as cooperation between developing countries lead by the Middle-Income
countries, started to take two emerging pathways: one is subaltern and other is autonomous”
(Dominguez 2020, 47).
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acelerado e de longo prazo e “buscar a verdade dos fatos”® (Yuan 2020). Por
exemplo, em 2017 foi estabelecida a Nova Rota da Seda como um mecanismo
financeiro e comercial entre a China e dezenove paises latino-americanos, e
em 2018 foi assinado um acordo entre o Banco de Desenvolvimento da China
e Argentina, Colémbia, Equador, Peru, Panama e México (Dominguez 2021).
Sem muitos detalhes, essa abordagem geopolitica intensificou as tensdes com
o governo Trump, ja que a politica externa (e a ajuda) chinesa esta fortemente
condicionando a América Latina a um novo conjunto de regras.

Ao contrario da forte associagdo da CNS ao soft-power e a distribuicao
desigual de poder e riqueza, nas narrativas da CSS se encontram pontes
solidarias de comunicagdo para ampliar a busca de possibilidades de
desenvolvimento; uma espécie de companheirismo entre os paises do Sul
(Hirst 2010). Isso n3o significa que os paises do Sul estejam desinteressados
em adquirir poder; pelo contrario, ter um Estado poderoso como aliado é
desejavel devido ao desenvolvimento e ao andaime (scaffolding) utilitario
(interessado).

A recepcio da ideia de Sul em diferentes paises varia de acordo
com suas condicdes especificas de subdesenvolvimento, ideologias
dominantes, culturas politicas e rela¢es com outros paises. Isso implica uma
possibilidade de alinhamento com um ou outro projeto politico, seja liberal
ou socialista, mas na CSS essas diferencas sao exploradas para apoiar o Sul
subdesenvolvido. Isso nio significa que os paises do Sul sejam filantropos
per se, como podem ser encontrados nos quadros (frames) colocados por van
der Veen, o funcionamento da CSS supde uma atitude mais comprometida
com o desenvolvimento humano do que a CNS39, ou mais precisamente
uma busca de poder que se abre para explorar diferentes caminhos para o
desenvolvimento. Esses Estados também pretendem promover a integragdo
regional em termos comerciais, de infraestrutura ou de comunicag¢io; buscam
a autoafirmacdo do papel internacional que desejam exibir; aspiram proteger
sua soberania e evitar o alinhamento com o Ocidente; eles encontram maior
influéncia em organiza¢des internacionais; e se autolegitimam como parte
do Sul (Robledo 2015). Um dos niicleos dessa discussio é que a eficiéncia e
inovac¢io da CSS se dé pela retirada da condicionalidade e pelo fortalecimento
das relacdes amistosas entre os paises do Sul, ao utilizarem a plataforma em
beneficio préprio.

38 Uma atitude tradicional chinesa derivada do Livro de Han que compreende uma
aprendizagem baseada em resultados. A alocacio de recursos de ajuda é feita estrategicamente
de acordo com a viabilidade e eficiéncia.

39 Ver Quadir (2013) como exemplo das projecdes dos interesses da China, India, Brasil e
Africa do Sul ao utilizar a CSS.
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O exemplo da Venezuela apés a presidéncia de Hugo Chavez é a
convergéncia dos altos precos do petréleo e o projeto anti-imperialista que
levou o governo a consolidar um levante contra-hegemdnico (Giacalone 2013).
Nessa busca, Chavez buscou aliados regionais para fortalecer a ideologia e a
agenda politica bolivariana; um canal encontrado foi a integracio regional
impulsionada pela CSS financiada pelos lucros do petrdleo. Em suma, o
crescimento econdmico vivido pela Venezuela permitiu ao governo desenhar
um esquema de diplomacia petroleira na forma de coopera¢do energética
(Ramos, Santiagoy Vega, no prelo). A principal estratégia do governo de Chavez
foi um equilibrio suave utilizando a alavancagem do petréleo para conectar
a Alianca Bolivariana (ALBA), o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) e
a Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC) aos
BRICS (Dominguez 2015). Desde a chegada de Chavez ao poder em 1999,
Petréleos de Venezuela (PDVSA), Banco Venezuelano de Desenvolvimento
Econdémico e Social (BANDES), Bank of Foreign Trade (BANCOEX) e Banco
da ALBA concederam multiplos créditos ndo reembolsaveis e concessionais
a seus parceiros latino-americanos. No entanto, essa estratégia da CSS ainda
condiciona os destinatarios a seguir as diretrizes ideoldgicas do projeto
bolivariano e favorece a internacionalizacio da PDVSA, com o acordo da
PETROCARIBE (Dominguez 2015).

Os paises do Sul abordam seus interesses nacionais, revisando sua
histéria, valores e interacdes em direcio aos objetivos construidos em seus
processos domésticos e nas relagdes internacionais. Assim, barganham sua
posicdo frente a CSS (Mawdsley 2012). Como os principios de Bandung
sdo globalmente nacionalistas, consequentemente, a construgdo da CSS
€ coerente como mostram os exemplos da China e da Venezuela. Sua CSS
mostra um esfor¢o genuino para ajudar os paises pobres, mas ainda seguindo
seus interesses nacionais. Além disso, a coopera¢do financeira reflete sua
ambic3o de influenciar a politica internacional, modelando o comportamento
dos outros em dire¢do ao seu objetivo anti-imperialista ou de equilibrio.

Conclusao

O enquadramento (framing) serve como um exercicio para mostrar
as estruturas subjacentes dos debates em torno do conhecimento aplicado
que a sociologia, a psicologia e a ciéncia politica tém trazido a luz. A
cooperacdo internacional tem sido objeto de estudo para estudiosos da
politica internacional, pois permanece um mistério para os defensores da
Realpolitik porque é contra-intuitiva para a légica do Estado auto-interessado/
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egoista. Porém, a constru¢do de narrativas e normatividades compartilhadas
tém levado as relacdes entre os Estados a uma explorac¢io de interesses
e objetivos mutuos. Enquadrar a ajuda externa revela que a cooperagio é
tanto uma conservag¢io do interesse proprio quanto um reconhecimento das
proprias limitagdes para se desenvolver isoladamente. Em consequéncia, os
Estados buscam por meio da coopera¢do o aumento do lucro econémico e
politico mesmo nas rela¢des mais horizontais possiveis. Ao mesmo tempo, a
condicionalidade n3o refuta as caracteristicas cooperativas e humanitarias da
ajuda externa.

O enquadramento (framing) revelou a natureza simboélica da construgao
das estruturas cognitivas e normativas e € altamente funcional para a
organizacdo da experiéncia e das a¢des de forma coerente. Essa compreensao
das estruturas sociais se reflete necessariamente nas interacdes, de acordo
com suas condi¢des de possibilidade. O enquadramento (framing) veicula
a importincia dos valores e principios no sentido de que a comunicagdo
aparece como possivel, ndo apenas pela convergéncia da construcio social de
significados, mas pela negociacio (autorizacio) pela qual o conflito aparece.
Assim, o enquadramento (framing) concreto € a resolucdo de conflitos
histéricos que podem ser colocados em agao mediante a autoconsciéncia das
crengas e da cultura.

Atualmente, a busca pelo desenvolvimento é multidimensional
de acordo com as necessidades internas dos Estados e, ainda, sua posi¢do
internacional, que é relativa aos demais atores. O desenvolvimento pode
ser encontrado em todo o espectro discursivo da ajuda externa nio sé
porque corresponde ao andaime (scaffolding) capitalista dessa cooperagdo
internacional, mas também se relaciona com a mentalidade utilitaria que se
concretiza no valor das relagdes cooperativas entre os Estados.

Uma das principais questdes para a CNS é a condicionalidade,
pois encurta a confianca entre doador e receptor, porque limita os esfor¢os
de ajuda a andlise de custo-beneficio e continua promovendo uma atitude
paternalista em relagdo ao desenvolvimento. Nesse sentido, o desenvolvimento
estd diretamente relacionado ao quadro (frame) de condicionalidades do
CNS, pois as garantias do investimento econdmico estdo asseguradas no
comportamento do destinatario. Assim, a eficiéncia estd intimamente ligada
a condicionalidade da ajuda e as relagdes de poder do Estado moderno, e
seu receptaculo simbolico é a ideia de que o capital pode ser empregado e
usufruido por todos. Por exemplo, o principio da Propriedade (Ownership)
reflete a contradi¢do para o Sul que é necessidade e crescimento.

Por exemplo, a CSS tenta resolver a contradi¢do capitalista da
condicionalidade por meio da horizontalidade. Na pratica, tem uma
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natureza reativa e ndo possui recursos materiais suficientes para suportar
novos desenvolvimentos. O enquadramento (framing) primario da CSS se
transforma na projecao idealista da relagdo interestatal incondicionada que é
a horizontalidade, expressa em autonomia, nao-intervencio e distribuicao de
poder. Em outras palavras, os Estados do Sul buscam o desenvolvimento e a
conquista de soberania como os paises do Norte. A contradic3o interna para a
CSS é que o quadro (frame) da horizontalidade, como independéncia politica
e econémica, ndo consegue superar o paradigma do desenvolvimento.

Em ultima analise, a CNS sinalizou uma clara inten¢3o de explorar
econdmica e politicamente a ajuda humanitiria e o desenvolvimento, pelo
que a cooperacdo se expressa como soft power (Nye 2004) para induzir os
Estados beneficidrios a reformas que favorecam o comércio internacional
e a diplomacia. Simultaneamente, a CSS subscreveu os seus discursos em
torno da construgdo de relacdes horizontais que apoiem mutuamente os
objetivos desenvolvimentistas das partes. Assim, na pratica, a forca do quadro
de condicionalidade continua a moldar a ajuda, mesmo na sua pretensio
mais altruista e horizontal. Em conclusao, é preciso evitar as visdes idilicas e
romantizadas em torno da CSS como condicionalidade permanece como seu
andaime (scaffolding) porque suas relagdes histéricas de poder determinam
a constru¢do da coopera¢io internacional e condicionam a produgdo de
discursos e praticas relacionadas ao desenvolvimento da humanidade.
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RESUMO

Arelevincia da ajuda externa nas Rela¢des Internacionais se encontra intrinsecamente
ligada ao conceito de desenvolvimento. No entanto, este se transformou nas tltimas
décadas, mas o que permanece intacto é sua condicionalidade. E conveniente colocar
a ajuda externa sob um escopo descritivo e de anélise de contetido misterioso, pois os
discursos do desenvolvimento ainda estdo mudando, mas as verdadeiras motiva¢oes
subjacentes dos estados continuam as mesmas. A partir de uma abordagem
construtivista realista, este texto pretende estudar criticamente as formas que a ajuda
externa tem assumido, especialmente por meio de duas modalidades principais: a
Cooperag¢do Norte-Sul e a Cooperacdo Sul-Sul, embora desta vez o enquadramento
seja utilizado para estudar a construcio de interesses em ajuda externa. O texto estd
estruturado da seguinte forma: situa-se o framing como uma teoria construtivista na
psicologia e na sociologia que di uma ordem légica a interpretacdo das realidades
politicas; em seguida, a histéria de ambas as modalidades de ajuda externa permite
examinar as circunstincias de condicionalidade; finalmente, uma conclusdo ¢ tirada
da avaliacio do enquadramento em relacio as relacdes de poder e a construcio de
discursos de desenvolvimento global. Este artigo propde que tanto a Coopera¢io
Norte-Sul quanto a Cooperacio Sul-Sul ainda exibem o interesse proprio do Estado
moderno.
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Introducao:

O espago tradicionalmente tem sido um campo de curiosidade, bem
como a ultima fronteira que a humanidade tentou transpassar. Essa tem
sido uma preocupacio comum para atores estatais e ndo-estatais, como as
tentativas de Jeff Bezos, Elon Musk e Richard Branson podem atestar. Quando
se trata de incursdes espaciais chinesas, muitos estudos as examinaram de
perto, especificamente comparando a China com outras poténcias espaciais
(Reddy 2017; Lele 2018; Davis 2019; Khan e Khan 2019; Rose 2020). Outros
trabalhos analisaram as politicas espaciais da China (Li et al. 2017; Khan
2020) e as suas capacidades espaciais (Cliff et al. 2011; Stokes 2020). Tais
estudos colocaram as politicas da China dentro da estrutura dos propoésitos
espaciais (Drozhashchikh 2018; Goswami 2018; Hilbourne 2020; Julienne
2021). Neste ponto, as dimensdes securitirias dos objetivos espaciais da
China (Bommakanti 2018; Lambakis 2019; Liu et al. 2019; Yuan e Peeters
2019; Cheng 2020) estio entre as mais proeminentes. Ao olhar para o
Espaco, a competi¢ao militar torna-se mais evidente a partir da arquitetura de
uso duplo dos recursos em 6rbita, ou da possivel transformacdo desses ativos
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em sistemas de armamentos passivos ou ativos (Sariak 2017; Davis 2019;
Khan e Imam 2019). Finalmente, enquanto alguns estudos enfatizaram a
conexdo entre a Iniciativa Belt and Road e os interesses espaciais da China
(Assef 2018; Lele e Roy 2019; Nie 2019), a literatura atual nao tem abordado
suficientemente como o Espaco Sideral pode ser visto sob uma perspectiva
realista como um meio para a China conquistar mais poder dentro do Sistema
Internacional. Assim, com base nesta lacuna, este artigo busca avaliar as
conquistas espaciais chinesas a luz da escola realista, que sustenta que os
Estados competem para obter maior poder e influéncia em um sistema
anarquico. Acreditamos que a abordagem realista para avaliar as conquistas
espaciais da China faz sentido quando levarmos em considera¢do o modus
operandi chinés em relacdo a certas questdes fronteiricas e geografias de
interesse nacional, como o Mar do Sul da China. Na prética, o Espaco oferece-
nos uma légica de continuidade semelhante a postura assertiva e pragmatica
que ja caracteriza a postura revisionista da China tanto no Mar do Sul da
China quanto nas Ilhas Senkaku (no Mar da China Oriental). Argumentamos,
portanto, que tal postura revisionista e realista se encaixa de forma adequada
no movimento gradual da China em dire¢do a uma percepcao flexivel das
fronteiras, apesar de ser um Estado Westfaliano. De fato, em vez do conceito
ocidental de Estado-nacio com fronteiras fixas, a visdo chinesa de fronteiras
aponta para um conceito expansionista de soberania segundo o qual as
fronteiras territoriais se expandem ou se contraem “de acordo com a projegao
de poder de uma nacao” (Ikegami 2011, 93, tradugado nossa).

Comecaremos com o reconhecimento de E. H. Carr do mecanismo
de causa e efeito por trds do progresso historico e com o fato de que a pratica
acaba criando a teoria, e nio o contrario (Carr 2016), ambas as nogdes
tornam relevante o ato de explorar o caminho histérico da China no Espago.
Além disso, a representa¢do tedrica de Morgenthau parece codificar melhor
algumas das razdes por tras da inclusdo do Espago nas formulacdes da Grande
Estratégia da China. Nao apenas os Estados estdo presos ao instinto humano
natural do animus dominandi e seu interminavel desejo de poder (Morgenthau
19406), como também a China, ao afirmar sua identidade de Grande Poténcia.
Por esse caminho, esse Estado precisard encontrar um equilibrio entre seu
poder militar e n3o-militar, pois o confronto direto entre Estados nucleares
nio é vidvel (Morgenthau 1964) e certamente inviabilizaria seu crescimento.
Por essa logica, quanto mais a China se afirmar no exterior, lutando pelo
poder, mais ela se esforcara para estabelecer um equilibrio de poder com seus
concorrentes diretos a fim de garantir alguma estabilidade a sua ascensao e,
assim, evitar conflitos (Morgenthau 1958). O Espaco Sideral ndo é apenas uma
geografia mais nova para este Estado, quando comparado aos Estados Unidos
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e a Russia, mas também outro dominio no qual a paridade pode garantir
ainda mais esse equilibrio de poder. Depois de detalhar as lentes conceituais
que sustentam este artigo, cabe uma definicdo de Grande Estratégia. Para
isso, a definicdo de Brands implica que “a grande estratégia é a arquitetura
intelectual que estrutura a politica externa; é a logica que ajuda os Estados
a navegar em um mundo complexo e perigoso” (2014, 43, tradu¢do nossa).
Adicionalmente, a defini¢do de Gaddis (2017) nos lembra da necessidade de
alinhar as aspira¢des com as capacidades do mundo real caso se queira que
o grande pensamento estratégico seja plausivel e pratico versus uma busca
sem rumo de objetivos politicos inatingiveis. Assim, quando combinamos
o enquadramento conceitual de Grande Estratégia de ambos os autores,
temos que a sua aplicacdo efetiva fornece uma estrutura de apoio que melhor
promove a realizagdo bem-sucedida dos objetivos da politica externa. Isso nos
permite diferenciar entre a narrativa politica e estratégia politica efetiva.

Diante disso, como o realismo e a Grande Estratégia se cruzam em
nossa andalise? A compreensdo expansionista das fronteiras como flexiveis
o suficiente para acomodar os interesses dos Estados estd enraizada na
abordagem realista das Relaces Internacionais, a qual vé o exercicio do
poder como um meio legitimo para atingir seus objetivos. Isso ndo pode
ser dissociado da Grande Estratégia de um Estado que reside justamente
na combinac¢io de instrumentos que um pais avalia como a melhor forma
para atingir seus objetivos. Outra complementaridade interessante entre o
Realismo e a Grande Estratégia aponta para os varios campos de atuagdo —
terrestre, maritimo, aéreo, corredores digitais e até o Espaco — que conferem
uma esséncia holistica e hibrida ao conjunto de métodos perseguidos por um
Estado para conquistar interesses que s3o vitais para ele. Além disso, tanto no
Realismo quanto na Grande Estratégia nao ha distin¢ao real entre doméstico e
exterior, entre meios brandos ou duros, pois, no final, o que conta é sobreviver,
competir e cumprir seus objetivos. Uma vez apresentada a interagdo entre a
Grande Estratégia e o Realismo, pretendemos responder a seguinte questao de
pesquisa: Qual o papel da explora¢io espacial na Grande Estratégia da China
e o que ela representa para os resultados competitivos da China em termos
de poder militar e até mesmo como fonte de influéncia politica, prestigio e
narrativa? O periodo vai de 2003 (quando a China completou seu primeiro
voo espacial tripulado) até novembro de 2022 (quando a Estagdo Espacial
Tiangong da China assumiu sua forma em L).

Este artigo inicia apresentando o contexto necessario para entender a
esséncia e os contornos da Grande Estratégia da China. Em seguida, expde os
principais avancos da China no desenvolvimento e exploracdo espacial. Por
fim, o artigo analisa como a China vem investindo em sua politica Espacial
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para alcangar seus principais concorrentes internacionais e, em alguns casos,
até supera-los. A conclusio sintetiza os principais achados.

Preparando o cendrio: um roteiro para a Grande Estratégia
da China

Uma Grande Estratégia é um elemento vital, pois fornece um roteiro
para os Estados moldarem a sua politica interna e externa. Uma Grande
Estratégia pode ser definida em termos: de objetivos, que devem estar
alinhados com os interesses nacionais; de meios, ou seja, dos instrumentos
que um pais pode realmente usar para atingir seus objetivos; e das politicas,
aqui significando a forma como um pais mobiliza seus recursos para um
fim especifico (Rossotti 2018). Se tais requisitos forem atendidos, é possivel
formular uma Grande Estratégia. Este tltimo compreende tanto os interesses
nacionais quanto todo o raciocinio estratégico que um Estado precisa
implementar para atingir esses interesses (Zhang 2012).

Para entender a Grande Estratégia Chinesa, é necessario primeiro
analisar os interesses nacionais chineses e depois as op¢des estratégicas que se
originam a partir deles. Os interesses nacionais chineses baseiam-se na ideia
central de tornar a China uma hegemonia global até 2049 (Bodansky 2018).
Neste ponto, Medeiros (2009, 13) lista trés prioridades diplomaticas de longo
prazo e duradouras da China, quais sejam: soberania e integridade territorial,
desenvolvimento econémico e respeito internacional e, finalmente, status. A
China tem promovido paz e estabilidade regional, diplomacia de vizinhanca,
apoio econémico a Estados estrangeiros, relagdes comerciais, cultura e soft
power, todos como passos para promover seus interesses nacionais (Rossotti
2018; Zhang 2018; Danner 2019). Todas essas etapas estratégicas estdo
alinhadas com os conceitos centrais da Iniciativa Belt and Road (BRI).

Na verdade, o BRI da China abrange planos ambiciosos para ampliar
e aprofundar os lacos da China com a Europa, o Golfo Pérsico, a Africa, a
Asia e, mais recentemente, com a América Latina#, desenvolvendo corredores
de transporte multidimensionais, logistica interconectada e redes de
comunicacio e uma coordenacio politica entre Estados mais préxima em toda

4 Embora mais tarde do que no caso da Africa, em setembro de 2017, 0 ministro das Relagdes
Exteriores, Wang Yi, declarou que “a América Latina [foi] a extensdo natural da Rota da Seda
Maritima do século XXI, e a Iniciativa do Cinturdo e Rota tornou-se uma nova oportunidade
para a atual cooperacio China-América Latina” (Ministério das Rela¢Ges Exteriores da RPC
20r1y). Trés meses depois, a China conseguiu estender o BRI a América Latina, por meio da
inclusdo do Panama na lista de paises abarcados por sua Iniciativa (Ferreira-Pereira e Duarte
2023).
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a Eurasia (Leverett e Bingbing 2017; Lu et al. 2018). Seguindo esse raciocinio,
o BRI ganhou destaque com corredores terrestres, maritimos e digitais (Lele
e Roy 2019; Dutta 2020) e, mais recentemente, com a exploragdo espacial.
Assim, uma breve revisio do que o BRI pretende alcangar por meio dessas
rotas pode ser util para entender a Grande Estratégia chinesa.

A BRI abrange o Cinturao Econdémico da Rota da Seda e a Rota da Seda
Maritima do Século XXI. Nesse contexto, o BRI persegue cinco objetivos:
coordenagdo de politicas, intercambio cultural, integracdo financeira,
comércio e investimento e conectividade logistica (Acclime China 2o0r17y).
Como se pode perceber pelos objetivos da BRI, a China também criou uma
infraestrutura de comunicagdo. A ascensao de alguns gigantes chineses da
internet nos mercados doméstico e global adicionou impeto aos discursos
politicos sobre a construgao da ‘Rota da Seda Digital’ (Lele and Roy 2019, 15).
O discurso que Xi Jinping fez no Congresso Nacional da Associagao Chinesa
de Ciéncia e Tecnologia, em 2016, apoiou a Rota da Seda Digital. Afirmou que
a China deveria se estabelecer como um lider inovador em todo o mundo até
2030 (Bianji 2016). Sem duvida, o desenvolvimento da China no setor digital
gera externalidades positivas que afetam seu desenvolvimento espacial. No
Livro Branco publicado pelo governo chinés em 2016, a China declarou os
seus objetivos para o Espaco sob o Corredor de Informac3o Espacial da Belt
and Road (SIC). Nele estdo incluidas observagao da Terra, comunica¢des e
radiodifusdo, navegacao e posicionamento e outros tipos de desenvolvimento
relacionados a satélites; construcio de sistemas de solo e aplicacio; e
desenvolvimento de produtos de aplicativos (The State Council Information
Office of the People’s Republic of China 2016). Este terceiro componente do
projeto BRI segue os outros dois e abre amplos planos de cooperagdo como
uma forma de aprofundar o desenvolvimento com outros Estados (US-China
Economic and Security Review Commission 2019, 368) enquanto acumula
prestigio internacional. No entanto, isso também posiciona a China como
uma provedora internacional de acesso ao Espaco. Tal posicionamento parece
ter uma natureza astropolitica, transformando a China em uma espécie de
guardia. Como Dolman (1999), que reconhece que a exploragdo espacial
provavelmente envolveria algum tipo de cooperacio internacional, a China
também pode aproveitar suas proezas espaciais para acumular parceiros
espaciais internacionais dependentes de suas capacidades de lancamento.

A Grande Estratégia da China assemelha-se a Grande Estratégia dos
EUA em alguns aspectos. Em primeiro lugar, podemos dizer que a Rota
Maritima da Seda do século XXI é inspirada na doutrina maritima de Alfred
Mahan. Em segundo lugar, a China, que estd melhorando seus servigos e
bens digitais, deseja atualizar a eficicia de seu soft power conforme definido
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por Joseph Nye (1990). O que obtemos quando olhamos para o Corredor
de Informacio Espacial da BRI é uma nocio distinta de que a China deseja
integrar o Espaco como um interesse estratégico central. Ou, como Trefor
Moss (2016) - um dos escritores do Wall Street Journal - descreveu, a Iniciativa
Espacial da China é a “cola digital” (tradu¢3o nossa) que mantera a BRI unida.
Podemos dar um passo adiante e argumentar que a estratégia espacial da
China é fundamental para a implementac¢do de sua Grande Estratégia.

A Fronteira Definitiva: os contornos das conquistas espaciais
chinesas

O Espaco desperta o interesse dos Estados desde a Guerra Fria. Gragas
ao desenvolvimento da tecnologia necessaria, o caminho foi aberto para
explora-lo e, assim, criar programas espaciais. Muitos Estados, especialmente
Estados Unidos, Russia e China, tém disputado um lugar neste dominio.
Quando examinamos as razdes para a corrida espacial, chegamos a conclusao
de que os Estados veem o Espago como outro dominio em que podem
competir. Problemas como o aquecimento global, a possibilidade de um
grande meteoro atingir o planeta, a diminui¢ao da disponibilidade de recursos
hidricos e o aumento gradativo da popula¢ao mundial — e consequentemente
o aumento da pressio sobre recursos escassos — sdo sinais de que a vida na
Terra estd afetada pela demanda competitiva. Portanto, conforme o tempo
passa os recursos tendem a diminuir e a estabilidade internacional ficara de
certo modo ameacada, os Estados olham para além da Terra para garantir os
meios para continuarem perseguindo seus interesses.

Se a informac@o é a base do poder do século XXI, o Espaco é o dominio
pelo qual a informacio fluird (Davis 2017). Em novembro de 2009, o vice-
presidente da Comissio Militar Central, general Xu Qiliang, disse que “o espaco
é 0 novo nivel de comando para a competi¢io estratégica internacional... [e
isso] significa ter o controle do solo, dos oceanos e do espago eletromagnético,
que também significa ter a iniciativa estratégica nas mios” (in Cordesman
2010, 4, tradugdo nossa).

A China, um dos paises que competem diretamente no Espaco,
persegue varios objetivos nesta nova fronteira. Como as condi¢des no Espaco
sdo consideravelmente diferentes da vida na Terra, a China, uma recém-
chegada a este dominio, esforca-se para expandir suas iniciativas terrestres
e seu pensamento estratégico para o Espago. Assim, esta se¢do destaca os
passos que a China vem dando para tirar vantagens do Espaco.

A China teve a ideia do Corredor de Informacao Espacial (SIC) como
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uma extensdo da BRI. A BRI usa satélites de comunicag¢do, sensoriamento
remoto e navega¢do como o corpo principal de seu SIC. Isso, juntamente com
os recursos de informacio baseados no espaco e as redes de compartilhamento
de informacdes baseadas no solo, sio entio combinados para alcancar a
co-construcio e o compartilhamento de informacdes espaciais adaptadas a
regides especificas (Jiang 2019). Mas o interesse da China no Espago comegou
ha muito tempo, quando Mao declarou (em 17 de maio de 1958) que a China
deveria ter seu proprio satélite (Lele and Roy 2019). Dongfanghong 1 foi o
resultado desse desejo e foi o primeiro satélite espacial lancado com sucesso
pela China (South China Morning Post 2020). Em seguida, um voo espacial
tripulado foirealizado com a capsula de teste Shenzhourem 1999 (Space News
2004). Mais tarde, em 2003, a primeira missao tripulada da China alcangou
a Orbita, enquanto o primeiro orbitador lunar da China, Chang’e-1, alcangou a
lua em 2007 e a primeira esta¢do espacial da China, Tiangong-1, estabeleceu
sua 6rbita ao redor do planeta em 2011 (Howell 2018; Ouyang 2010). Em 2013,
a China implantou seu primeiro rover lunar com a missio Chang’e-3 (Jones
2020a). A Academia Chinesa de Ciéncias (CAS) lan¢ou o Dark Matter Particle
Explorer (DAMPE), um poderoso telescopio espacial para detec¢ao de raios
gama, elétrons e raios cdsmicos de alta energia, em 2015 (DPNC, s.d.). Em
20106, o Tiangong-2, um laboratério espacial desenvolvido pela Administracao
Espacial Nacional da China (CNSA), foi langado ao Espago. Além disso, em
2019, o Chang’e-4, que é uma continuagdo do Chang’e-3, foi enviado a Lua
para explorar seu lado oculto e fez histéria ao tirar as primeiras fotos nesta
regido desconhecida (Jones 2020b) . Mais recentemente, a China continua
acumulando marcos. A sonda lunar Chang’e-5 trouxe de volta com sucesso
1.731g de material de amostra lunar (The State Council Information Office of
the People’s Republic of China 2022), enquanto a missio Tianwen-1 a Marte
pousou com sucesso seu rover na superficie do planeta vermelho e comecou a
transmitir fotografias em 2021 (China National Space Administration 2021).
Finalmente, a Estac3o Espacial Tiangong da China concluiu a montagem de
seus moédulos principais com a chegada do médulo Mengtian que se juntou
aos médulos Wentian e Tianhe ja em 6rbita (Beil 2022). E percetivel que,
embora a China tenha chegado tarde ao espago, ela rapidamente alcangou e até
foi capaz de atingir feitos inovadores quando comparada a seus concorrentes
espaciais diretos e ja estabelecidos.

Ao implementar um Corredor de Informacio Espacial em 2010,
a China elevou sua estratégia espacial, agora capaz de fornecer lucros
estratégicos significativos (USCC 2019), para outro nivel. Tais lucros
podem ser obtidos pela presenca de satélites no Espaco para comunica¢oes
moveis e exploracdo de recursos naturais por meio de sensoriamento
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remoto (Acuthan 2006). A China estd buscando desenvolver seu mercado
espacial estimulando o crescimento em seus mercados de alta tecnologia,
aumentando o desenvolvimento de tecnologias civis “spin-off’, expandindo o
uso de tecnologias de aplicagdo de satélite e exportando satélites e servigos de
langamento comercial (Pollpeter et al. 2015). A produgio chinesa de satélites
e naves espaciais de baixo custo é uma escolha pragmatica quando comparada
a outros atores do mercado. Seus baixos custos de produ¢io podem ser
explicados por seu acesso a mio de obra e materiais baratos (Drozhashchikh
2018). Isso, por sua vez, permite explorar paises de baixa renda e também
agregar demanda de mercado, capturando assim uma fatia significativa desse
mercado e, consequentemente, aumentar suas vantagens competitivas em
relagdo a seus principais concorrentes. O sistema de navegacdo BeiDou da
China (BDS) abrange 30 paises, incluindo parceiros da BRI. Paquistao, Laos,
Indonésia, paises arabes e paises africanos s3o alguns dos que optaram pelo
SGP da China. O sistema BeiDou tem potencial para desempenhar um papel
critico na infraestrutura de comunicagdo dos paises da BRI. A constelacdo de
satélites BeiDou estd no centro do que é a Rota da Seda Espacial e, uma vez
implantada, sem dtvidas alcancard muitos marcos estratégicos, como reduzir
a dependéncia da China em relac3o a outros Sistemas Globais de Navegacao
por Satélite (GNSS) e aumentar substancialmente a influéncia da China
nas nagdes que estdo se inscrevendo neste projeto (Assef 2018). O BDS ¢é
importante ndo apenas para a China se tornar independente do GPS baseado
nos EUA, mas também para garantir maiores participa¢des no crescente
mercado de GNSS (Ibold 2018).

A China atualmente usa tecnologias espaciais para meteorologia,
comunicagdo e gerenciamento de recursos naturais. No entanto, os
paises asiaticos estio gradualmente comecando a perceber os beneficios
das tecnologias espaciais em diferentes areas, desde a medicina até o
entretenimento. A China, a estrela em ascensdo da Asia no Espaco, estd
desenvolvendo iniciativas relacionadas ao turismo espacial. Com 2023
definido como o prazo para seus primeiros voos-teste, a China estd, mais
uma vez, alcancando seus concorrentes internacionais diretos (Reuters
2022). No passado, n3o havia progresso nessa area, pois a China nao havia
dado nenhum passo nessa direcio e, além disso, ndo havia setores privados
como SpaceX, Blue Origin e Virgin Galactic na China (Lele 2018). Mas agora,
com o estabelecimento de um acordo de cooperagao entre a CAS Space e uma
subsidiaria da China Tourism Group, uma empresa estatal (Reuters 2022), é
seguro dizer que o turismo espacial estd firmemente estabelecido no radar
de desenvolvimento da China. Os objetivos da China para uma economia
baseada no Espaco sdo colocar satélites em orbita, desenvolver tecnologia
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da informacio, descobrir e explorar a Lua e Marte, e conduzir pesquisas nas
areas de criagdo de energia e habitag3o nessas novas geografias.

A esfera politica também é relevante nos objetivos de desenvolvimento
da China no Espaco. Esta 4rea poderd se beneficiar dos méritos do Espaco
tanto a nivel nacional quanto internacional. Nacionalmente, um programa
espacial civil moderno e expansivo continua sendo um totem de prestigio
internacional. Além disso, o prestigio do Estado nio pode ser separado do
prestigio do Partido Comunista Chinés (PCCh). Pensando nisso, quando
olhamos para o relatério do 20fll Congresso Nacional do Partido Comunista
Chinés, podemos perceber que os desenvolvimentos espaciais permitem
que a China se perceba como parte de um seleto grupo de paises inovadores
(Jinping 2022). Além disso, o Partido vé um programa espacial bem-sucedido
como outra maneira de enfatizar sua legitimidade nio apenas no exterior,
mas também internamente (Cordesman 2016). Isso ndo apenas mostra sua
pericia, mas também permite que a China compita com outras poténcias
espaciais internacionais, apesar do florescimento tardio de seu programa.
As conquistas do PCCh no Espago angariam uma atitude nacionalista e
patridtica do povo chinés, ao mesmo tempo em que garantem sua confianga e
apoio continuos ao Partido. De fato, Lewis (2014) argumenta que a principal
motivagdo subjacente ao programa espacial chinés é politica, na medida em
que visa consolidar a legitimidade do PCCh. Na pratica, Lewis defende que
o desenvolvimento alcancado no Espaco é instrumentalizado pelo Partido
para mostrar ao povo chinés o progresso que seus lideres alcancaram para
melhorar a posi¢do global da China. Nesse sentido, Lewis (2014, 77) estima que
“é improvavel que a atencdo e o apoio do presidente Xi ao programa militar
chinés diminua porque ele forma uma contranarrativa util para a imagem
do Partido, que foi prejudicada pela corrup¢io generalizada e falhas no
meio ambiente, planejamento urbano e transporte” (tradu¢do nossa). Tendo
perdido, em grande parte, a sua fun¢do mobilizadora, o Partido assume,
hoje, apenas um papel, essencialmente, de regulacio e distribuicdo, e, por
outro lado, a sua natureza tornou-se mais estatal do que partidaria (Duarte
2017). Outro fator que mina a credibilidade do PCCh diz respeito a mudanca
sociolégica vinda de dentro dele. Com efeito, se outrora o Partido era visto
como a vanguarda dos camponeses e do proletariado, atualmente tornou-se
um conjunto heterogéneo e estranhamente ambiguo para, a partir de agora,
poder incorporar, também, as classes dominantes, muitas vezes vistas como
parasitologicas e grupos escandalosamente corrompidos. Para superar os
obstaculos que ameacam o futuro do Partido, algumas estratégias foram
adotadas. Visam superar o descontentamento doméstico, através de um
trabalho ‘ideolégico’, catequizando o espirito. Ou seja, em vez de concentrarem
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os motivos da discérdia no Partido, sdo antes substituidos por ideais ‘nobres’,
como a Corrida Espacial, Taiwan e os Jogos Olimpicos (Duarte 2017).

No exterior, Pequim vé seu programa espacial como a chave para
expandir sua lideranca em termos de colaboracdo espacial internacional
por meio da BRI e para estabelecer uma posi¢do dominante na industria
espacial comercial (USCC 2019). Sob o BRI, a China coopera com mais de
70 paises e institui¢cdes. Esta colaboracdo tem sido realizada também no
Espago, especificamente com o Corredor de Informagdo Espacial que engloba
dominios de comunicagdo, informacao, assisténcia e navegacdo. Através da
Rota da Seda Espacial, a China fortalece suas relacdes com outros Estados,
utilizando um soft power baseado na cooperagdo e na interdependéncia.

A inovag¢do militar também estd entre as metas da China para sua
atuagdo no Espago. A partir de meados dos anos 9o, especialistas e autoridades
militares chinesas ja haviam chegado a conclusio de que o pais compreendia
e apreciava plenamente a ampla gama de vantagens militares oferecidas pelo
Espago (Imran 2010). A China depende fortemente de capacidades baseadas
no Espaco para seus sistemas de alvos de misseis nucleares e convencionais,
0s quais s3o vistos como instrumentos em conformidade com os principais
interesses nacionais (Cordesman 2016). O componente espacial militar da
China é controlado pelo Exército Popular de Libertagdo (PLA). O PLA continua
a desempenhar um papel central nas atividades espaciais gerais da China,
gerenciando esfor¢os civis e militares tripulados, enquanto o CNSA lida
com projetos cientificos ndo tripulados e colabora¢do internacional (Logan
2008). Em 2020, havia 2.6606 satélites conhecidos em 6rbita, 13,6% dos quais
(363 satélites) pertenciam a China (China Power 2020). Isso permite que a
China empregue uma combinagdo de satélites militares de reconhecimento,
navega¢do e comunicac¢io (Pilsbury 2007). Esses satélites salvam vidas,
fortalecem a economia e fornecem um apoio inestimavel para os servicos
militares e de inteligéncia (Black and Butt 2010). Além disso, fornecem dados
de localizagio e tempo (timing) para diversos operadores militares, permitindo
o emprego preciso dos sistemas de armas, a partir do direcionamento e da
orientacio terminal (Logan 2008). A China utiliza seus recursos espaciais
para fins militares como multiplicadores de forca, o que também permite uma
maior modernizacdo de suas forcas e capacidades militares, uma das marcas
centrais da China em seus objetivos de rejuvenescimento nacional (China
Power 2021). Tanto que o 20fl Congresso Nacional do Partido Comunista da
China menciona diretamente a vontade de

estabelecer um forte sistema de dissuasdo estratégica, aumentar a
propor¢do de forcas de novo-dominio com novas capacidades de combate,
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acelerar o desenvolvimento de capacidades de combate nio tripuladas e
inteligentes e promover o desenvolvimento coordenado e a aplicagdo do
sistema de informacdo em rede... aprimorar o sistema de comando para
operacdes conjuntas e nossos sistemas e capacidade de reconhecimento
e alerta precoce, ataques conjuntos, apoio no campo de batalha e apoio
logistico integrado (Xi Jinping 2022, 48, tradugdo nossa).

Embora o Espaco n3o seja diretamente mencionado como um aspecto
vital para conduzir todos esses desenvolvimentos, nenhum deles pode ser
efetivamente implementado sem uma forte presenca e capacidades espaciais.
Logicamente, é inegavel que a sobrevivéncia do Estado e do Partido, bem
como a capacidade de prosseguir na busca constante dos interesses nacionais,
figuram como os principais impulsionadores da componente militar do
desenvolvimento espacial da China.

Neste ponto, vale a pena mencionar a série de satélites Fengyun e o
programa anti-satélite da China (ASAT). Os satélites Fengyun sdo equipados
com sensores de alta precisdo, permitindo capacidades de direcionamento de
misseis no mar e em locais subterraneos. Além disso, a série também carrega
sensores para coletar dados meteorologicos em quaisquer condic¢oes climaticas
(Drozhashchikh 2018). Além disso, fornecem um mapeamento militar basico
e detém capacidade de reconhecimento (Hunter 2019). Portanto, a China
considera que possui capacidades militares comprovadas no Espaco através
dos sistemas Fengyun. Pequim investiu significativamente na expansdo
de sua capacidade militar, incluindo suas capacidades ASAT, para fornecer
uma estratégia de defesa ativa. A dependéncia dos EUA (e seus aliados) do
dominio espacial para manter uma vantagem militar-tecnologica sobre seus
adversarios agora também estd sendo explorada por seu maior concorrente,
a China, de uma maneira que ameaca transformar a militariza¢do do Espaco
em uma armamentizacio do Espaco (Davis 2019). Dito isto, o governo chinés
estd desenvolvendo suas capacidades militares no Espaco principalmente
para dissuasdo. Em outras palavras, a ideia de uma breve guerra no Espaco
pode ser vista como uma forma de impedir uma disputa maior, mais violenta
e sangrenta com os EUA na Terra (Lambakis 2019), trazendo o Espago para a
dimensio militar do pensamento estratégico chinés.

A China atribui grande importincia as suas fontes de energia para
sustentar seu crescimento econémico, mantendo assim o status de lider
mundial em termos de producio industrial (West and Lasang 2018). A
China desenvolve atividades especificas para o desenvolvimento energético
no Espago como uma estratégia complementar que se adapta as tendéncias
competitivas que os Estados apresentam no ambiente internacional. Dadas
as instabilidades criadas pelo conflito Rassia-Ucrdnia no setor de energia,
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tal estratégia parece n3o apenas relevante, mas também légica e central para
garantir que a projecao de poder internacional da China n3o seja prejudicada
pela perda da capacidade de produgdo industrial, através da qual construiu seu
poderio econémico. Além disso, o Espaco desempenha um papel importante
para o setor de energia, fornecendo informagdes preditivas sobre fontes de
energia renovaveis por meio da previsio do tempo e da produgdo. O projeto
Previsio de Recursos Energéticos Mundiais (POWER) da NASA esta centrado
neste conceito de coleta de dados do Espago para uso no setor de energia
renovavel (NASA Prediction of Worldwide Energy Resources 2021). Além
disso, existem organizagdes intergovernamentais dedicadas ao mercado de
energia renovavel e sua transi¢do que usam dados coletados pelo Espago para
estimular esse movimento. A Agéncia Internacional de Energia Renovavel
(IRENA) é um exemplo, que em 2020 publicou um briefem torno do conceito
de “Previsdo Avancada de Geracdo de Energia Renovavel Variavel” (IRENA
2020, tradugdo nossa). Por parte da China, ela continuou alimentando suas
capacidades de detecgdo de satélites civis e comerciais. Além da série de
satélites meteorologicos Fengyun mencionada anteriormente, este Estado
expandiu ainda mais sua infraestrutura e ativos espaciais nesta area com
as adicoes das séries de satélites Haiyang, Huanjing, Ziyuan/CBERS Earth
Resources, Gaofen, Beijing e Jilin-1 (Smid 2022). A série Jinlin-1 é de longe
a espinha dorsal da maior constelacio comercial de satélites chineses de
sensoriamento remoto (Jones 2022).

Mais recentemente, a China langou a série Yaogan-34, marcando o
1oofll satélite desenvolvido pelo 509fl Instituto de Pesquisa da Academia
de Tecnologia de Voos Espaciais de Xangai, que pode fornecer estimativas
de colheitas e servicos de prevencdo a desastres (Anqi 2022). Por sua vez,
esse tipo de tecnologia de detecgdo é fundamental para aumentar a eficiéncia,
facilitar as estratégias de transi¢do energética e apoiar os formuladores de
politicas enquanto eles desenvolvem, implementam e monitoram varias
areas politicas relacionadas a energia (Kerstens et al. 2019). Ilustrativo a esse
respeito, o Espago é denso em energia. A Lua é rica em aluminio, titdnio, ferro,
calcio e silicio, enquanto o ferro é quase puro na Lua (Dolman 1999). Além
disso, o Espago tem um grande potencial para contribuir com as capacidades
industriais ao hospedar matérias-primas como o Hélio-3 (He-3), que nio sao
facilmente encontradas na Terra. Portanto, como Kopanja argumenta, “o
Espago estd se tornando um catalisador para a ascensdo da economia com
sua ampla gama de possibilidades de matérias-primas” (2017, 7). O programa
de energia da China abrange uma estratégia econémica de recursos espaciais
de longo prazo (USCC 2019). Em 2019, a China avan¢ou com a criagio de
uma missao de exploragdo espacial profunda girando em torno do asteroide
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proximo a Terra 2016HO3 e do cometa do cinturdo principal 133P (China
National Space Administration 2019). Recentemente, esta missdo teve
alguns desenvolvimentos, incluindo a Russia como parceiro, fornecendo
instrumentos de carga tutil e também estabelecendo 2024 como data de
langamento (Jones 2021). Embora no momento a minerac¢do de asteroides nao
seja uma perspectiva alcancavel para a estratégia espacial chinesa, ela mostra
como a China estd preparando o terreno para tal possibilidade no longo prazo.
Missdes de sensoriamento e sondagem, como a anterior, s3o o primeiro passo
- de uma longa jornada - na catalogagdo dos recursos minerais disponiveis
em nosso sistema solar que um dia poderdo estar disponiveis para extracio
conforme a inovagdo tecnoldgica permita a sua razoavel implementac3o.

Os estudos espaciais chineses se concentram principalmente nas
crateras do sul da Lua, projetadas em sombra permanente, que abrigam
abundantes depoésitos de gelo de dgua, que podem ser usados para sustentar
humanos e também como uma fonte de energia de transicdo. As reservas
de 4gua do satélite natural da Terra podem ser divididas em oxigénio e
hidrogénio, o que pode fornecer um combustivel simples, poderoso e limpo
(Kluger 2019). Além disso, a China declarou a inten¢do de executar mais
missoes de exploracdo lunar usando a série de sondas lunares Chang’e. Na
base desta estratégia de exploragdo lunar estdo os trés conceitos de 6rbita,
pouso e retorno, todos alcangados com a missdo Chang'e-5 anterior, e que
tem como objetivo final estabelecer uma estacao internacional de pesquisa na
Lua (The State Council Information Office of the People’s Republic of China
2022). Ultimamente, embora nenhum passo concreto tenha sido dado, a
China se esforca para ser o primeiro pais a lancar usinas — capazes de captar a
energia do Sol e transmiti-la de volta a Terra — para o Espaco. Essa nova ideia
ofereceria uma fonte de energia mais estavel e confidvel do que as esta¢oes
baseadas na Terra, pois poderia evitar flutua¢des de producio decorrentes do
clima, estacdes ou ciclos diurnos e noturnos. Uma instalacdo para testar o
conceito do projeto da usina solar ja estd em constru¢do em Chongging, no
centro da China. O pais espera construir uma série de estagdes de pequeno e
médio porte, que orbitam 36.000 quilometros acima da Terra, entre 2021 e
2025 (Cyranoski 2019).

A abordagem compreensiva da China no Espaco

O cumprimento da Grande Estratégia da China baseia-se em grande
parte em conquistas bem-sucedidas na explora¢do espacial, na qual o aspecto
militarista do espaco n3o pode ser negligenciado. Como mencionado
anteriormente, o Espaco é o dominio através do qual a informacio flui.
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Seus servi¢os de detec¢do e monitoramento s3o fundamentais para realizar
o pensamento do autor Sun Tzu de conhecer a si mesmo e a seu inimigo.
Logicamente, o Espaco desempenha um papel fundamental na amplificacao
e multiplicagdo do poder e eficicia militar. De fato, a vigildncia realizada no
Espago pode detalhar o posicionamento e as a¢des precisas de um inimigo,
enquanto os Sistemas Globais de Navegacio por Satélite (GNSS) fornecem as
tropas maior coordenagdo, além de direcionar informacdes para o emprego
de armas, atualizadas em tempo real, aumentando assim a consciéncia
situacional (Lee and Steele 2014).

O Espago ndo apenas levanta a névoa da guerra do campo de batalha,
mas também pode aumentar a precisio de ataques remotos e cirtirgicos.
Observando mais de perto a operagdo do Drone e a capacidade de ataque,
observamos que qualquer controle de estacdo terrestre requer uplink de
satélite assim que o Veiculo Aéreo Nio Tripulado (UAV) deixa a linha de visao
da estagdo para concluir com sucesso qualquer missdo (Cuadra e Whitlock
2014) . Além disso, o conflito Russia-Ucrdnia ampliou o papel do Espago em
um cendrio de guerra convencional. O fornecimento de acesso a Internet
pela SpaceX as forcas ucranianas por meio da constelagdo Starlink permite
a realizagdo tanto da coleta de informacdes quanto das tarefas de ataque
preciso e cirtirgico por meio de operacdes de drones. Em tltima andlise, o
acesso recuperado a internet, anteriormente cortado pela Russia, provou ser
fundamental nas operacdes cotidianas e tornou-se a espinha dorsal e a linha
de vida das operag¢oes ucranianas (Miller, Mark e Scott 2022). Esses exemplos,
juntamente com os fornecidos anteriormente, ilustram ainda mais o fato
de que as operagdes militares modernas dependem fortemente de recursos
baseados no Espago para serem realizadas. Isso também desenvolve a nog3o
de que o Espaco esta se tornando o palco central onde os Estados competem
para maximizar e garantir a promogdo de seus interesses.

Ainda assim, nio se pode descartar essa abordagem. De fato, os
interesses dos EUA na implantacio de uma avancada defesa de misseis
balisticos baseada no Espaco, girando em torno de um sistema de defesa
de misseis a laser baseados no Espaco (Clark 2020; Tucker 2019), revela a
mesma nogao: que o Espaco é crucial em termos de proje¢io de poder duro. Tal
sistema permite capacidades de negacio de fase de impulso que, por sua vez,
resultam em consequéncias negativas diretas para a eficiéncia das estratégias
de dissuasdo nuclear, como a conhecida estratégia de Destrui¢io Mutua
Assegurada (MAD). O interesse da China em desenvolver continuamente
sua tecnologia ASAT (Erwin 2020; Office of the Secretary of Defense 2020)
é fundamental para sua capacidade de negar acesso incontestavel ao efeito
multiplicador do Espaco e, assim, permitir que implemente melhor suas
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agendas politicas sem a ameaca de ser cercada do Espaco.

Voltando ao aspecto econémico do Espaco, ao vincular estreitamente
seu programa Espacial a estrutura de cooperagdo da BRI, por meio da criacdo
do SIC, a China deve lucrar ao se tornar um importante fornecedor de
tecnologia espacial. Também se posiciona de forma crucial como fornecedora
de tecnologia e servicos acessiveis baseados no Espaco (Jiang 2019). Isso tem
o beneficio imediato de fortalecer as relagdes bilaterais com seus parceiros
da BRI, mas também de aliviar a carga econémica que o desenvolvimento
das tecnologias espaciais exerce sobre o or¢amento chinés (Peter 2006). E
atil saber que os investimentos espaciais tém custos proibitivos associados a
eles, juntamente com a realidade de haver poucos Estados com or¢camentos
de programas espaciais que excedem o limite de bilhdes de délares (Seminari
2019). A titulo de exemplo, na categoria GNSS existem apenas quatro
sistemas capazes de posicionamento a nivel mundial, sendo o BDS um deles
(Choudhary 2019), a0 mesmo tempo que a China é um dos poucos estados com
um orcamento que supera o limite acima mencionado (Goswami 2018). Isso,
por sua vez, permite concluir que a cooperagdo com os principais atores pode
ser a Ginica opgao para Estados sem capacidade de sustentar autonomamente
programas espaciais significativos, ao mesmo tempo em que a China ocupa
uma posi¢do de destaque no dominio espacial. Por meio desse raciocinio,
a estratégia SIC da China para facilitar o acesso a servigos de informagao
baseados no espago, juntamente com a cooperagdo no estabelecimento de uma
rede de compartilhamento de informagdes terrestres (Jiang 2019), parece ser
feita sob medida para atender as necessidades dos Estados com capacidade
limitada de exploragdo espacial. Todas essas circunstincias estimulardo o
desenvolvimento de um excesso de confianca e dependéncia da China, o
que, por sua vez, pode tornar Pequim um possivel guardido quando se trata
do acesso a esse novo campo de possibilidades. Isso permitird que Pequim
determine quem tem ou nao acesso ao Espaco, limitando assim a competi¢ao
neste novo dominio e permitindo o reequilibrio das estratégias na Terra.

Finalmente, ao olhar para trds em dire¢do aos feitos da China no
Espago, ha trés passos distintos dados para deixar de lado qualquer sinal de
inferioridade e ganhar paridade com seus principais rivais. Em primeiro
lugar, a China conseguiu, com sucesso, orbitar, pousar e retornar da Lua com
material de amostra. Se n3o bastasse essa facanha para se estabelecer em pé
de igualdade com os EUA e a Russia, a China d4 um passo adiante e esta
disposta a inovar ao estabelecer uma estacdo de pesquisa internacional na
Lua. Esse desejo estd cada vez mais préximo de se manifestar, pois em 2021
a China lancou a “International Lunar Research Station: Guide for Partnership”,
em conjunto com o russo ROSCOSMOS, delineando e detalhando o roteiro
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para aimplementacdo de tal projeto (China National Space Administration and
Corporagdo Espacial Estadual 2021). Ao mesmo tempo, este guia estabelece
as bases necessarias para uma presenca continua na Lua, uma novidade para
qualquer nagdo que viaja pelo Espago. Em segundo lugar, a China pousou
com sucesso um rover em Marte e transmitiu video e material fotografico da
superficie do planeta vermelho. Isso fez deste Estado uma das duas tnicas,
sendo a primeira os EUA, nac¢des capazes de tal facanha. Em terceiro lugar, a
China terminou sua Estacio Espacial. Embora sua estacio tenha apenas um
quarto do tamanho da Estacdo Espacial Internacional (ISS) (Beil 2022), este
projeto mostra a capacidade da China de implementar e sustentar de forma
independente realiza¢des pesadas e tecnologicamente avancadas. Na verdade,
todos esses trés feitos reforcam o prestigio interno e externo da China, ao
mesmo tempo em que projetam uma imagem de um Estado poderoso
o suficiente para n3o apenas alcancar os EUA, ap6s sua chegada tardia ao
Espaco, como também superd-lo com suas ambicdes para a Lua e uma
Estacdo Espacial administrada independentemente. De forma mais ampla,
as necessidades tecnologicas por tras das viagens e exploracdes espaciais
permitem que a China construa uma imagem ainda mais tnica de seu poder
no cenario internacional. Numa altura em que os EUA apenas recuperam a
capacidade de lancar de forma independente missdes de reabastecimento a
ISS, através de uma empresa privada como a SpaceX, depois de contarem com
a plataforma russa Soyuz (Roleta 2020), a China destaca-se por igualar feitos
anteriores dos EUA no Espaco - em a Lua e Marte - e até mesmo construindo
sua proépria Estacdo Espacial.

Conclusao

Baseando-se nos principios do realismo politico, este artigo buscou
lancar luz sobre o papel que a exploracdo espacial desempenha na Grande
Estratégia da China e o que ela representa para os resultados competitivos
da China em termos de poder militar do Exército Popular de Libertacao e até
mesmo como uma narrativa politica. Com isso em mente, descobrimos que,
embora a China seja um Estado recém-chegado a explorac¢io espacial, Pequim
subiu a escada e agora estd no mesmo nivel, ou em nivel superior, a outros
Estados em relag¢do a este novo dominio. Este artigo também demonstrou que,
como apontam os conflitos recentes, o Espaco n3o apenas oferece grandes
perspectivas de seguranga, mas também esta se tornando um palco central e
um teatro operacional indireto para o desenrolar de conflitos internacionais.

Em primeiro lugar, a Grande Estratégia da China — soberania,
respeito internacional e status — pode ser melhor alcancada por meio da
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exploracgdo espacial. Ao implementar seu Corredor de Informagdo Espacial
junto com o estabelecimento de sua Estacdo Espacial, a China é capaz de
competir diretamente em 6rbita com seus rivais, bem como de implementar
uma estratégia de negacio seletiva em relacio a seus ativos espaciais. Além
de desenvolver uma estratégia de dependéncia com sua infraestrutura
direcionada a nac¢bes ndo espaciais, por meio de suas capacidades ASAT, a
China mantém uma op¢io de negacio efetiva e direcionada aos ativos das
poténcias concorrentes. O resultado final permite que a China possivelmente
conteste o desenvolvimento de tecnologias baseadas no espago - como a
constelacio Starlink -, mas também permite que ela multiplique sua eficicia
de combate na Terra. Além disso, o referido programa esta agora lancando as
bases para futuras inovagdes e a possibilidade de extracdo de recursos por meio
de missdes de sensoriamento e amostragem, gerando assim a possibilidade
de beneficios ainda maiores para Pequim.

Em segundo lugar, com a instabilidade vivida nos mercados
internacionais de energia, a China pode agora ambicionar desenvolver
ainda mais as suas ambig¢des de extragdo de energia no Espaco como opgao
complementar as fontes convencionais. Embora ainda nenhuma evidéncia
clara tenha sido encontrada a esse respeito, as declaracdes feitas por
Pequim sobre estacdes solares em orbita ainda podem se tornar o foco de
desenvolvimento adicional. Certamente é algo a se observar no futuro.

Em terceiro lugar, quando se trata de inovagdo militar, proposta pela
Chinacomoumdeseusalvos de desenvolvimentonoespaco, aclasse de satélites
Fengyun, juntamente com muitas outras plataformas em desenvolvimento e
em Orbita, permitiu o direcionamento de misseis (no mar e no subsolo), ao
mesmo tempo em que forneceu um mapeamento militar e uma capacidade
de reconhecimento. Portanto, a China esta ciente da ampla gama de vantagens
militares oferecidas pela exploracio espacial e esta totalmente empenhada em
aproveita-las. Por fim, na esfera politica, a principal fonte de reconhecimento
e status reside no desenvolvimento de um moderno e expansivo programa
espacial civil, algo impressionante tanto nacional quanto internacionalmente.
Essas conquistas de exploracdo espacial na velocidade da luz s3o e serdo
usadas como um totem de prestigio para o Partido Comunista Chinés.
Logicamente, esses desenvolvimentos impressionantemente rapidos exigem
niveis inigualdveis de inova¢do tecnoldgica, bem como poder econémico.
Por sua vez, esta ¢ uma fonte significativa de legitimidade interna e externa,
aumentando a projecio de poder internacional do PCCh e permitindo que a
China n3o apenas estabeleca um equilibrio de poder com seus concorrentes
diretos, mas também lance a imagem de ser capaz de avangar ainda mais do
que os EUA.
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RESUMO

Este artigo avalia as conquistas da China no Espago com base no Realismo. O Espaco
fornece uma légica de continuidade para uma posicdo assertiva semelhante a postura
revisionista chinesa no Mar do Sul da China. Consideramos que uma abordagem
realista € uma op¢do adequada para uma progressiva movimentacio da China, como
Estado vestfaliano, para uma percepcio flexivel de fronteiras. Pretendemos responder
a seguinte pergunta de investigacdo: Qual o papel da explora¢io espacial na Grande
Estratégia da China e o que tal exploragio representa em termos de resultados no que
se refere ao poder militar e até como fonte de prestigio e narrativa politica?
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CONFRONTOS INEVITAVEIS: EXPLORANDO AS
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Sanjar Yakhshilikov'

Introducao

O primeiro conflito entre a China e a Russia é sobre a Asia Central.
Um dos principais programas da Iniciativa Cinturdo e Rota da China inclui
sua Rota da Seda cruzando o interior do continente pela Asia Central. A
Rassia nunca permitiu que a China tivesse dominio sobre os paises pos-
soviéticos. O proximo confronto sio os interesses econémicos da Russia no
Sudeste Asiatico. Os interesses lucrativos da Russia no setor de energia no
Sudeste Asiatico podem incomodar a China para que ela tenha dominio sobre
o Mar do Sul da China. A terceira questdo é que a Russia continua vendendo
armamentos militares para a India e o Vietn3, o que representa uma ameaca
para a China, ja que a China nao se did bem com nenhum deles.

As relagdes entre a China e a Rissia entraram em um novo estagio.
Ambos optaram por uma politica de reaproximacio entre si. Desde 2014, a
parceria estratégica tem se fortalecido de forma constante. A primazia dos
EUA na ordem internacional foi vista como contrastante com seus interesses
nacionais, e a politica externa dos EUA em relagdo a China e a Rassia foi
aceita como uma ameaca a sobrevivéncia do regime autocratico do presidente
chinés Xi Jinping e do russo Vladimir Putin. A estratégia de balanceamento
offshore dos EUA facilita a cooperagdo. A expansdo da OTAN em dire¢io
a Russia e a estratégia do Indo-Pacifico livre e aberto em dire¢do a China
criaram uma chance para outra cooperagdo. “As sinergias econémicas - a
China quer os recursos energéticos da Russia, a Rassia quer o investimento
chinés - sdo outro fator importante no relacionamento (Storey, 2021:3)”. Além
disso, a afinidade pessoal de Xi e da Russia levou a relagbes mais proximas

1 Departamento de Trabalho com Rankings e Indices Internacionais, Jizzakh State Pedagogical
University. Jizzakh, Uzbequistio. E-mail: yakhshilikov@jdpu.uz. ORCID: https://orcid.
0rg/0000-0003-2950-263X
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entre os governos. Desde 2013, os lideres se encontraram mais de 30 vezes. O
lider chinés chamou Putin de seu “melhor amigo”>. Em 2019, Vladimir Putin
disse que os dois paises “desfrutam de um nivel de confianca e cooperagdo
sem precedentes. Essa é uma relac¢io aliada no sentido pleno de uma parceria
estratégica multifacetada”. Em seguida, ele revelou: “Estamos agora ajudando
nossos parceiros chineses a criar um sistema de alerta de ataque de misseis.
Isso é muito importante e aumentard drasticamente a capacidade de defesa
da China. Atualmente, apenas os Estados Unidos e a Rassia tém um sistema
desse tipo™.

Oficialmente, a Rassia e a China se referem ao seu relacionamento como
uma parceria estratégica abrangente de cooperacio. Embora alguns
observadores tenham descrito as relacdes sino-russas como uma alianca
ou uma alianca, Moscou e Pequim evitam escrupulosamente esse termo.
Sua declaragdo conjunta em 28 de junho de 2021, marcando o vigésimo
aniversario da assinatura do Tratado de Boa Vizinhanca e Cooperagio
Amigavel, enfatizou que as rela¢des Russia-China ndo constituem uma
alianca militar e politica no estilo da Guerra Fria (Storey, 2021:3).

O Ministro das Relag¢des Exteriores da Russia também confirmou que
“nem a Russia nem a China est3o planejando criar uma aliang¢a militar”«.

As relacdes sino-russas sio ricas em reciprocidade e elas se apoiam
mutuamente, mas n3o tém uma intencio robusta de se aliar. A razdo por tras
disso é a pergunta do trabalho de pesquisa. Por que é impossivel a China e a
Russia se aliarem? Quais s3o as fontes dos confrontos? Por que esses conflitos
sdo inevitaveis? As respostas a essas perguntas explicam minuciosamente a
verdadeira natureza das rela¢bes sino-chinesas. Além disso, o documento
de pesquisa analisa o quanto os interesses estratégicos dos Estados sido
compativeis entre si. Ao responder as perguntas e analisar a natureza da
relagdo sino-chinesa, poderemos avaliar as perspectivas dessa cooperacio.

O assunto ndo é novo e hd um ntmero significativo de académicos
e trabalhos de pesquisa sobre esse tema. Alguns estudiosos estdo definindo
as relagbes sino-russas como cooperacdo de seguranca. A Organiza¢io de
Cooperagdo de Xangai (SCO) reflete as prioridades de seguranca dos Estados

2 Ver https://www.aljazeera.com/news/2021/11/25/why-are-russia-and-china-strengthening-
ties

3 Valdai Discussion Club session,” Presidente da Russia, 3 de outubro de 2019,http://
en.kremlin.ru/events/president/news/61719

4 “Russia e China n3o planejam criar alianca militar, diz Lavrov”, TASS, 2 de novembro de
2019, https://tass.com/politics/1086469.
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da Eurasia.

A China n3o s6 nio pode contestar o status da Ruassia como um ator
importante em questdes de seguranca, mas Pequim também compartilha
preocupagdes comuns com Moscou sobre problemas de seguranca na
Asia Central e do Sul, incluindo extremismo, terrorismo, comércio ilicito,
trafico de armas e contrabando de drogas. Dada a retirada planejada das
forgas da coalizio ISAF (Forga Internacional de Assisténcia a Seguranca)
do Afeganistio e a redugio da cobertura de seguranca dos EUA no Iraque
e na Siria, a China e a Russia intensificaram seu didlogo sobre cooperagdo
em seguranca (Arduino, 2019)

O préximo grupo de académicos argumenta que a rela¢do sino-russa
€ um bloco comercial em vez de aliancas ou coopera¢io de seguranca. Eles
acreditam que a China e a Riissia s3o economicamente interdependentes entre
si e devem manter a cooperagdo para seu proprio bem. “A China e a Russia
sdo grandes parceiros econdmicos, cada vez mais ligados pelo comércio e
investimento: em 2017, 0 comércio sino-russo aumentou 20,8% para mais de
US$ 84 bilhdes, e a China foi o maior parceiro comercial da Rissia por oito
anos consecutivos (Xia, 2018)”. As rela¢des estao ocorrendo sem interrupg¢oes,
mas eles n3o estio pensando em se aliar. Outros trabalhos de pesquisa
analisaram alguns confrontos nas rela¢des sino-russas. No entanto, todos os
conflitos que impedem a alianca raramente foram discutidos em um tnico
artigo. Em particular, os recentes assuntos mundiais relacionados a Ruissia e a
China estdo afetando suas relacdes e os conflitos parecem ter sido esquecidos,
mas ainda estdo entre eles como questdes inevitaveis. O artigo discutira essas
questdes e analisard por que elas s3o inevitaveis e como dificultam o processo
de alianca. As questdes que serdo discutidas no artigo sio a Asia Central e
a Iniciativa Cinturdo e Rota (BRI) da China, os interesses estratégicos da
Russia no Sudeste Asiatico, as relacdes econdmicas da Russia com a India
e Taiwan em termos de exportacio de armamentos militares e conflitos de
fronteira, e assim por diante.

Embora Moscou e Pequim possam ter interesses e objetivos que se
sobrepdem, eles também possuem interesses e prioridades nacionais distintos
que podem dar origem a casos de discérdia e antagonismo. Uma possivel area
de discérdia entre Moscou e Pequim diz respeito aos seus relacionamentos
individuais com os Estados Unidos. Embora seja provavel que ambas as
nagdes vejam os Estados Unidos como um adversario estratégico importante,
é plausivel que cada uma delas tenha perspectivas divergentes em relacio a
abordagem mais eficaz para confrontar a hegemonia americana. Por exemplo,
o objetivo prioritario de Moscou parece ser o de diminuir a influéncia dos EUA
na Europa e no Oriente Médio, enquanto Pequim direciona sua aten¢io para
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estabelecer sua posi¢io no dominio da Asia-Pacifico e desafiar a predominancia
americana no cenario econémico global. Juntamente com suas abordagens
distintas em relacdo aos Estados Unidos, Moscou e Pequim podem ter
divergéncias em rela¢do a outras preocupagdes regionais e globais, incluindo
conflitos territoriais, estratégias comerciais e parcerias geopoliticas. A Russia
e a China tém um registro histérico bem estabelecido de atritos diplomaticos
em relacdo a sua fronteira territorial e podem ter perspectivas divergentes
sobre a abordagem ideal necessaria para administrar a atual turbuléncia na
Siria ou as circunstincias predominantes na Coreia do Norte. A percep¢io
coletiva de Moscou e Pequim pode sugerir que os Estados Unidos servem
como um oponente compartilhado; no entanto, seus respectivos interesses e
prioridades nacionais individuais podem, as vezes, provocar discrepancias e
até mesmo atritos entre eles.

Ha varios motivos para Moscou e Pequim estarem em desacordo.
Inicialmente, as duas tém diferencas historicas e culturais. A Rissia e a China
possuem herancas histéricas e culturais diferentes que podem influenciar
suas percepgoes e preferéncias, levando a visdes de mundo distintas. Uma
ilustracio da distin¢do entre a Russia e a China em termos de suas tradi¢des
culturais e politicas é digna de nota, dada a exposi¢3o prolongada da Russia a
influéncia europeia e a consequente percepcio de pertencimento ao mundo
ocidental, ao contrario da China, que desenvolveu uma identidade cultural
e politica distinta, independente da influéncia ocidental. A Rissia tem um
legado substancial e duradouro de influéncia cultural europeia que pode
ser rastreado até sua infincia como o nexo da ordem social eslava oriental
durante o periodo medieval. Ao longo de sua histéria, a Russia passou por
transformagdes significativas sob a influéncia de diversos fatores culturais
e politicos. Esses fatores incluiram o Império Mongol, o Império Bizantino
e a Igreja Ortodoxa, entre outros. Ao longo dos tempos contempordneos, a
Russia desenvolveu uma afiliacio multifacetada com o mundo ocidental,
envolvendo-se em um padrio ciclico de ado¢io e rejeicdo de ideologias e
estabelecimentos ocidentais. Durante o reinado de Pedro, o Grande, no século
XVIII, a Russia passou por um processo significativo de ocidentalizac3o.
Por outro lado, no decorrer do regime soviético do século XX, o pais adotou
uma postura inequivocamente antiocidental. A China, por outro lado, é
caracterizada por um patrimonio cultural e politico distinto que se desenvolveu
independentemente do mundo ocidental. A histéria da China se estende por
mais de cinco milénios e foi moldada por uma gama diversificada de tradi¢oes
filosoficas e religiosas, principalmente o confucionismo, o taoismo e o
budismo. A China é conhecida por seu rico legado de governanca centralizada
e formagoes sociais hierarquicas, que tiveram um profundo impacto sobre as
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estruturas politicas e econémicas do pais. As visdes de mundo e prioridades
divergentes entre a Russia e a China sdo ocasionalmente atribuidas as
disparidades histéricas e culturais distintas entre elas. Como ilustragdo, é
plausivel que a Russia se perceba como um componente integral da esfera
ocidental e enfatize a promocgdo da colabora¢io com a Europa e a América do
Norte. Por outro lado, a China poderia se considerar uma civilizagdo separada
com sua identidade e interesses exclusivos. Essas divergéncias podem se
tornar visiveis em dominios que incluem a diplomacia global, a estratégia
fiscal e as preocupagdes com a protecio local, resultando posteriormente em
possiveis contradi¢des ou tensdes no relacionamento entre as instituicdes
politicas de Moscou e Pequim.

O proximo conflito surge entre seus interesses estratégicos. Embora
a Russia e a China possam perceber os Estados Unidos como um adversario
estratégico, suas abordagens para neutralizar o poder e a influéncia dos EUA
podem divergir. Por exemplo, pode-se observar que a Rissia apresenta um
nivel mais alto de priorizagdo no refor¢o de sua presenca e influéncia na
Europa e no Oriente Médio. Por outro lado, a China parece dar mais énfase as
questdes relativas a regido da Asia-Pacifico, bem como 2 busca da supremacia
economica global. As principais preocupacdes estratégicas da Russia estdo
centradas na manutencdo de sua posi¢do como poténcia global proeminente,
na protecao de sua soberania geografica e na promocao de uma estrutura de
seguranca confidvel em suas proximidades. Ao longo de sua histéria, a Rtssia
tem se esforcado para exercer sua autoridade e controle sobre territorios
adjacentes e regides demarcadas, incluindo Ucrania, Belarus e Asia Central,
como forma de atingir seus objetivos. A Russia se esfor¢a para manter sua
presenca militar em regides como o Oriente Médio e a Europa, com o objetivo
de afirmar sua capacidade de exercer poder e influéncia.

Em contrapartida, o principal objetivo da China estd centrado em
sustentar sua expansdo econdmica e garantir a disponibilidade de recursos
e mercados essenciais na arena global. A Iniciativa Cinturdo e Rota (BRI) da
China é considerada um componente integral de seus interesses estratégicos.
O principal objetivo dessa iniciativa é estabelecer uma vasta rede que englobe
projetos de comércio e infraestrutura que servirdo como um canal para conectar
a China aos principais mercados da Asia, Africa, Europa e Oriente Médio. Os
objetivos estratégicos da China abrangem a prote¢do de suas reivindicagdes
territoriais no Mar do Sul da China, além de garantir a estabilidade na
peninsula coreana. Embora a Russia e a China considerem os Estados Unidos
como um adversario estratégico, seus objetivos estratégicos discrepantes
podem ocasionalmente resultar em discérdia entre si. Por exemplo, o objetivo
da Russia de se manter como uma entidade global dominante pode levar a
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prioriza¢do de sua influéncia na Europa e no Oriente Médio em detrimento
dos esforcos de colaboragio com a China em outras regides geograficas,
especificamente na Asia. Da mesma forma, a énfase da China em alcangar a
expansdo econémica pode levar a uma preferéncia pela priorizacio de vinculos
econdémicos com os Estados Unidos em vez da colaboragao estratégica com
a Russia. O impacto dos interesses estratégicos na dindmica das relacdes
entre Moscou e Pequim é significativo. Embora individuos ou grupos possam
ter certos interesses comuns, suas prioridades e objetivos variados tém o
potencial de resultar em decisdes politicas divergentes e, em alguns casos, até
mesmo levar a conflitos.

A Asia Central e a Iniciativa Cinturdo e Rota (BRI) da China

A Asia Central é um dos principais motivos pelos quais a Rssia nao
pode se aliar a China. Desde o colapso da Unido Soviética em 1991, os paises
pos-soviéticos, a saber, Cazaquistdo, Uzbequistdo, Quirguistio, Turcomenistio
e Tajiquistdo, estdo sob a influéncia da Russia. A Russia tem muitos interesses
estratégicos na regido. “O medo da Russia do dominio econémico da China
na Asia Central, onde Moscou tenta manter sua influéncia e seu papel
privilegiado, agora se tornou um fato bem estabelecido (Ferrari e Ambrosetti,
2019)”. A influéncia chinesa na Asia Central comegou em 2013, quando a
Iniciativa Cinturdo e Rota (BRI) foi lancada. A tnica coisa que impediu os
paises de entrarem em um conflito direto e duro foi o fato de os interesses
serem um pouco diferentes. A Russia busca apenas seu dominio politico
na regido. Como os paises sio subdesenvolvidos e em desenvolvimento
em termos econdémicos, a Russia ndo consegue obter lucros significativos
desses paises. No entanto, a China criou sua BRI, a regido é economicamente
atraente para a China e a influéncia da China estd aumentando passo a passo.
Portanto, o confronto existe, mas n3o é tdo critico. No entanto, esse conflito
estd se tornando cada vez mais dificil. A influéncia da China na regido esta
crescendo e sua influéncia econdmica estd impactando os setores politicos e
sociais da regido.

Tanto a China quanto a Russia afirmam oficialmente que nio ha
conflitos em relacio a Asia Central. O principal diplomata da Rissia, Sergey
Lavrov, disse: “N3o consideramos a China um concorrente. Somos parceiros
estratégicos, e os planos da Rissia e da China com relagdo a essa regido (Asia
Central) e, de modo geral, com relagdo a Grande Eurasia, n3o se contradizem™.
A literatura académica destaca os interesses de ambas as partes em encontrar

5 Ver “https://tass.com/economy/1043332/"
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um terreno comum e resolver conflitos. Embora se reconhe¢a que a Russia
foi forcada a abrir mio de algumas de suas influéncias na Asia Central para
a China, a narrativa dominante sobre a presenca russa e chinesa na regido
baseia-se na premissa subjacente de que os dois paises dividiram as fungoes
igualmente, em que a China se concentra em atividades econémicas e a
Ruissia atua como provedora de seguranca da regiao (Wilson, 2021). Embora
haja poucos sinais de descontentamento oficial entre as autoridades russas e
chinesas sobre suas negocia¢des na Asia Central, o tempo esta se esgotando
para a Rassia. Com poucas alternativas, uma Russia cada vez mais defensiva
enfrenta uma China em ascensdo. A Russia pode, teoricamente, optar por
se vincular mais estreitamente ao Ocidente ou, no minimo, se esfor¢ar para
curar as tensoes.

Os interesses econémicos da China na Asia Central tornaram-se cada vez

mais multifacetados. O acesso a energia, as matérias-primas e aos minerais
da Asia Central é um objetivo importante para a China, como indicam os
oleodutos que transportam petréleo do Cazaquistdo e gis do Cazaquistdo,
do Turcomenistio e do Uzbequistdo. Além disso, a Asia Central é vista
como um corredor estratégico e vital para a transmissio de mercadorias
da China para a Europa dentro da BRI, o que levou ao interesse chinés
em varios projetos de infraestrutura na regido, incluindo a construcio de
estradas e ferrovias (Wilson, 2021).

O impacto econémico da China agora é visto no montante da divida
que os cinco paises receberam. “O aumento do volume da divida na Asia
Central é um problema politico importante, pois o endividamento aumenta
a dependéncia politica dos credores. A China continua sendo a principal
fonte de empréstimos na regido. Sua participagdo na divida externa do
Quirguistao e do Tajiquistdo € de 45% e 52%, respectivamente, ou mais de
20% do PIB deles. A situagao é melhor nos paises ricos em recursos. Os
empréstimos da China representam de 16% a 17% do PIB do Turcomenistao
e do Uzbequistio, enquanto o indicador do Cazaquistio é o mais baixo e
equivale a 6,5%"¢ . O papel da China nas importacdes e exportacdes da regido
aumentou significativamente. A China é o parceiro comercial niimero um
do Uzbequistdo e do Quirguistao e o segundo do Cazaquistdo em termos de
importacdes. Conforme mencionado no inicio da se¢do, o dominio da China
na economia é aceitavel para as relagdes sino-russas. O que tornou as relagdes
dificeis foi o aumento da influéncia politica e social da China.

6 Ver “https://www.eurasian-research.org/publication/the-risks-of-the-high-government-debt-
for-central-asia/”
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As atividades militares e relacionadas a seguranca da China
comegaram a incomodar o dominio da Riissia. A Asia Central é um mercado
para a China e a Ruissia na venda de armamentos. Eles também tém atividades
militares conjuntas na estrutura da Organiza¢do de Cooperagdo de Xangai.
Essa mesma organizagdo deu a China a oportunidade de realizar atividades
militares e relacionadas a seguranca. “O sistema universitario da Associagdo
de Participagdo de Xangai (SCO) foi impulsionado em 2010 como outro
estagio de colaboragdo no campo de treinamento e intercimbio de forca
de trabalho (Sulimanov e Beloglazov, 2018)”. Embora a Russia tenha sido
o principal vendedor de armas para a Asia Central até 2010, esse nimero
comecou a mudar gradualmente para o lado da China. “A China forneceu
1,5% das importacdes de armas da Asia Central entre 2010 e 2014, € esse
ntmero aumentou para 18% do total nos periodos de 2015 a 2018. Enquanto
o Uzbequistdo comprou mais armas da China do que da Russia durante
todo o periodo de 1991 a 2018, entre 2014 e 2018, tanto o Uzbequistio
quanto o Turcomenistdo compraram mais armas da China do que da Russia
(Wilson, 2021)”. O aumento da China na esfera militar na Asia Central
pode ser explicado nio apenas pelos niimeros, mas também pela qualidade
das armas. A China exporta tecnologias militares mais avancadas do que a
Rassia. A China cria uma oportunidade de intervir com seus militares na
regido com o objetivo de proteger suas empresas, infraestruturas e outros.
A vida social da populacio da Asia Central ja estd profundamente ligada 2
China. As tecnologias, as redes, as telecomunicag¢des e todos os mecanismos
das fabricas sdo projetados com produtos chineses. Nesse campo, a Russia ja
perdeu a Asia Central para a China.

Portanto, o proximo passo da China é separar totalmente a Russia da
Asia Central, e a Rissia nunca concordard com isso. Portanto, o confronto
surge como inevitavel, e o futuro da Asia Central é altamente dependente
dessa rivalidade.

Interesses estratégicos da Russia na regiao da Asia-Pacifico

Um dos motivos da aproximacio sino-chinesa sio as preocupagdes de
seguranca de ambos os paises na regido Asia-Pacifico. Tanto a China quanto
a Rassia tém muitos interesses estratégicos na regido e tém um inimigo
mituo: os Estados Unidos. A area da Asia-Pacifico é o epicentro do crescente
desequilibrio entre a China e a Rassia. O empobrecido e pouco habitado
Extremo Oriente russo colide com uma China cada vez mais poderosa e
em crescimento. Outros exemplos, mas igualmente informativos, de como
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uma variedade de preocupagdes praticas sdo tratadas entre as duas nac¢des
podem ser encontrados nas relagdes bilaterais. “Seu principal interesse na
regido parece ser evitar antagonizar a China e proteger essa relacdo bilateral
(Rumer, 2017)”. Desde meados dos anos 2000, a Russia tem tentado ampliar
sua posicio na regido da Asia-Pacifico. O objetivo é aumentar o dominio da
Russia na area, que ela considera como o futuro foco econémico e politico
do mundo. Esse objetivo também pode ser considerado como uma resposta
ao rebalanceamento regional dos Estados Unidos e a ascensdo da China.
O principal objetivo da estratégia russa na 4rea da Asia-Pacifico é manter
a seguranca nacional. Em compara¢io com a China, o enorme e pouco
povoado Extremo Oriente da Russia é uma desvantagem. A China nunca foi
formalmente identificada como uma ameaga a seguranca pela Ruassia. No
entanto, ela é um componente da mentalidade russa, conforme evidenciado
pelos ativos militares preparados para enfrentar um grande oponente. A
Russia, como pais, tem uma orientacio ocidental. A capacidade da Russia
de expandir sua influéncia é prejudicada pelo ambiente da Asia-Pacifico. A
Ruissia, assim como em outras regides do mundo, tem tido dificuldade em
fazer e manter aliados nessa regido. A politica externa da Russia na area se
concentra principalmente em lacos bilaterais com outras na¢des importantes,
especialmente com a China.

O ambiente na regido da Asia-Pacifico é muito semelhante ao da Asia
Central em termos de rela¢des sino-russas. O confronto estd crescendo com
a crescente influéncia da Russia na regido. Essa influéncia crescente é vista
nas vendas de armas. Desde 2000, a Russia se tornou o maior fornecedor
de armas da regido, com vendas avaliadas em US$10,66 bilhdes (os Estados
Unidos estdo em segundo lugar, com US$7,86 bilhdes).

Embora a China esteja aumentando sua participa¢do no mercado de vendas
de defesa no Sudeste Asiatico, ela continua muito atrds da Russia. Entre
2000 € 2020, as vendas de defesa da China para o Sudeste Asiatico foram
avaliadas em apenas US$2,78 bilhdes. No mercado regional de armas, a
Russia tem duas vantagens distintas sobre a China. Primeiro, as empresas
de defesa russas tém uma reputacio melhor do que suas contrapartes
chinesas pela qualidade e confiabilidade de seus sistemas de armas, bem
como pelos servicos pés-venda, como suporte técnico, manuten¢do e
fornecimento de pegas de reposicio. Em segundo lugar, os estados regionais
com disputas territoriais e jurisdicionais maritimas com Pequim no Mar
do Sul da China - Malasia, Filipinas, Brunei, Indonésia e, especialmente,
Vietna - evitaram adquirir armas da China (Storey, 2021)

7 Ver Instituto Internacional de Pesquisa para a Paz de Estocolmo (SIPRI), “https://www.sipri.
org/databases/armstransfers”.
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Os interesses estratégicos da China na regido s3o muito maiores do
que os da Russia. O cerne de todas as disputas territoriais no Mar da China
Oriental e no Mar da China Meridional s3o os interesses estratégicos. Apds
um “século de humilhac¢do”, durante o qual for¢as externas controlaram a
4rea da Asia-Pacifico, a China esta ressurgindo como uma grande poténcia.
Desde 2007, a China tem se tornado cada vez mais assertiva em sua busca
por reivindicacdes histéricas, principalmente no Mar do Sul da China. E
fundamental que a China mantenha sua imagem de poténcia emergente
pacifica e de “parte interessada responsavel”. Os paises do Sudeste Asiatico,
bem como os paises da Asia-Pacifico, sentem a primazia chinesa como uma
ameaca €, na maioria dos casos, precisam cooperar com os EUA. A (nica
coisa que alivia as tensdes com a Russia € que a China esta sentindo a pressdo
dos EUA. Quase todos os paises da regido estdo balanceando com os EUA e
a China precisa de alguém que a apoie ou, pelo menos, nao ha necessidade
de outro inimigo neste exato momento. No entanto, a Russia é o principal
fornecedor de armas da India e do Vietni e dos paises do Mar do Sul da China.
Embora haja varias disputas territoriais com esses paises, é natural que as
relagdes entre a China e a Russia enfrentem conflitos. Esses conflitos sdo
inevitiveis até que a Russia interrompa o fornecimento de armas, o que é
muito prejudicial para sua economia.

Conclusao

As relages sino-russas estdo em um novo estagio, e todas as tensdes
e confrontos foram negligenciados por ambos os lados. Eles sentem que
precisam de mais apoio em vez de questdes externas adicionais. A relegacdo
destas tensdes é vista como um bom relacionamento com académicos e lideres
mundiais. De fato, essas tensdes e confrontos negligenciados na Asia Central
e na regido da Asia-Pacifico nunca permitiram que os paises se aliassem. Eles
nio teriam cooperado se nao houvesse um inimigo mutuo. A comunidade
mundial podera testemunhar outro grande conflito entre a China e a Russia
pela hegemonia regional.
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RESUMO

As relacdes atuais entre a China e a Russia sio o resultado das politicas de
reaproximacio de ambos os paises. Os temores compartilhados sobre a hegemonia
dos EUA, os beneficios econémicos mutuos e os fortes vinculos entre Xi Jinping e
Vladimir Putin levaram as rela¢bes sino-russas a um novo estagio. A Russia precisa
de seguranca regional no Sudeste Asidtico e, embora os interesses estratégicos da
China e da Russia nio coincidam na regido, ambas estdo ansiosas para conter os
EUA. As recentes questdes de fronteira entre a Rassia e a Ucrinia sdo bem parecidas
com as questoes entre a China e Taiwan, o que também faz com que os paises sintam
a reciprocidade entre si. Os resultados das duas questdes podem ser os mesmos.
Moscou esta se certificando, com o passar do tempo, de que a reaproximacio com o
Ocidente é impossivel, a Russia sofrerd san¢des econdémicas e o Ocidente ja comegou
a reduzir sua integra¢io com o pais. Apesar de todas as parcerias e da reciprocidade, a
China e a Russia ainda ndo sio aliadas. Os confrontos inativos entre os dois superam
todos os aspectos positivos mencionados acima.

PALAVRAS-CHAVE
Politica de reaproximacio; Poténcia regional; Alianca; Conflitos; Interesse
estratégico.
Recebido em 31 de margo de 2023
Aceito em o7 de agosto de 2023
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UM PONTO CEGO DO EMIRADO ISLAMICO
DO AFEGANISTAO EM RELACAO A INDIA:

0 SEGUNDO REINADO DESDE AGOSTO DE
2021

Mohammad Khalid Khawrin'

Introducao

O Emirado Islamico do Afeganistao (EIA) é o nome do atual governo
afegdo, popularizado também pelo nome “Taliba”, que derrotou a OTAN com
os seus aliados e que atualmente controla, administra e governa o Afeganistao
pela segunda vez desde 15 de Agosto de 2021. A relagdo dos Talibas com a
India é um ponto cego para ambas as partes devido a diferentes razdes. Uma
das principais razoes para as relacdes tensas entre os Talibas e a india é e foi o
fato de os Talibas serem vistos como apoiantes do Paquistdo, o rival da India.

Os talibas mantinham lacos estreitos com o Paquistio. Além disso, a
interpretacdo estrita do Isla por parte dos talibas e o seu tratamento dos direitos
das mulheres e das minorias sdo também fontes de tensdo com a India. Os
Talibas impdem uma lei sharia rigorosa no Afeganistdo, incluindo medidas
como a proibi¢io da educacio e do emprego das mulheres. A India e muitos
outros paises opuseram-se a estas politicas. De um modo geral, as relacdes
entre os Talibas e a India foram marcadas pela auséncia de comunicacio, pela
auséncia de uma via especifica nas relacdes internacionais e pelas politicas
controversas em relacdo a regido vizinha.

A histéria afega é largamente caracterizada por guerras e combates,
desde guerras civis a confrontos com tropas estrangeiras. O EIA adotou um
plano para participar através de uma presenca fisica da administracao do
Estado (Akhtar e Khan 2021). No Afeganistdo, esta ocorrendo uma mudanca
de paradigma porque o mundo internacional n3o previu o resultado. O EIA é

1 Departamento de Julgamento e Acusagdo, Universidade de Kunduz. Kunduz, Afeganistdo.
E-mail: mk.ahmadzaiy86 @gmail.com. ORCID: https://orcid.org/0000-0003-3313-2061
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responsavel pelo desenvolvimento tremendo, mas precario, conseguido pelo
povo afegdo nos tltimos 20 anos (K R e Durairaj 2021).

As taticas opressivas do EIA e a total dependéncia da “criagdo
de Estado” através da “criacdo de guerra” demonstram como é dificil
converter um grupo insurreto numa estrutura estatal. O principal quadro de
governacio que o EIA podia criar era um sistema de duas vias. No entanto,
a organizacao politico-militar criada pelo EIA carecia de um Estado nas trés
areas de legitimidade, autoridade e capacidade, de acordo com a avaliac3o das
capacidades institucionais e funcionais do EIA (Ibrahimi 2017). Quase nao ha
muita informag3o disponivel sobre os talibas ou o Estado do EIA. Este estudo
aponta o ponto cego através do estabelecimento de rela¢des internacionais
saudaveis; através do prisma dos direitos humanos e da criagao de Estados.

Importancia do Estudo

Ha muitas razdes para postular que é muito importante para o EIA ea
India clarificarem as suas relagdes bilaterais, transagdes, protecio e beneficios
mutuos. Alguns dos estudiosos proeminentes, como Bose & Panda (2016),
também manifestaram que descobrem que o Afeganistio estd se tornando
mais significativo paraa India paraumavariedade de preocupagdes econémicas
e de seguranca, apesar de anteriormente ndo ser a principal prioridade da
politica externa ou de seguranca de qualquer Estado. Além disso, Nath (2019)
argumentou que a compreensio das relacdes internacionais nas areas dos
lacos India-Afeganistio e a importancia do Afeganistio para a politica externa
da India em relacio a Asia Central e ao Ird sdo de notavel relevincia para o
entendimento do tema.

Por outro lado, as novas perspectivas comerciais obrigaram o
Afeganistio a aproveitar a sua proximidade da India para contrariar a sua
excessiva dependéncia do Paquistio, enquanto o Nepal refor¢ou a sua
colaboracio com a China para ultrapassar a sua dependéncia da india, criando
uma nova dinimica geopolitica no Sul da Asia (Bhatnagar e Ahmed 2021). No
entanto, este estudo revelaria também as vias para o equilibrio das relagdes,
as politicas internas e o ambiente sociopolitico internacional de ambos os
paises.

Metodologia

Neste estudo, foi utilizado um método de investigacdo indutivo. A
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investigacdo indutiva é uma abordagem de investigacdo que implica comegar
com observagdes especificas e utiliza-las para formar uma conclusio ou
teoria geral. Trata-se de uma abordagem de investigacdo ascendente, em
que os investigadores comecam com observa¢des especificas e trabalham
até chegarem a teorias mais gerais (Birkinshaw, Brannen e Tung 2o11).
Esta abordagem é frequentemente utilizada nas ciéncias sociais, onde os
investigadores podem observar individuos ou pequenos grupos e utilizar
essas observagdes para fazer inferéncias sobre popula¢des maiores.

O processo de investiga¢do indutiva envolve normalmente varias
etapas, tal como é explicado por alguns investigadores:

Observacdo: Os investigadores observam e recolhem dados de
exemplos ou casos especificos.

Classificagdo: Os investigadores agrupam as observagdes em categorias
ou temas.

Indugdo: Os investigadores utilizam as observacdes e as categorias
para chegar a uma conclusao ou teoria geral.

Teste: Os investigadores testam a teoria através de mais observacoes
e experiéncias para ver se ela se mantém (Birkinshaw, Brannen e Tung 2011;
Chatfield 2020). A investiga¢do indutiva é ttil para gerar novas ideias e teorias.

Coleta de dados

Os dados secundarios qualitativos foram recolhidos a partir de fontes
abertas. Os dados secundarios qualitativos de fonte aberta referem-se a dados
nio numéricos que estdo disponiveis ao publico e podem ser consultados e
utilizados por qualquer pessoa sem quaisquer restri¢des. Este tipo de dados
pode incluir texto, imagens, dudio e video. Os dados secundérios qualitativos
de fonte aberta sio frequentemente recolhidos e disponibilizados por
agéncias governamentais, institui¢des de investigagdo e outras organizagdes.
As informagdes desta investigacdo sdo utilizadas como dados secundarios
qualitativos de fonte aberta para apoiar as minhas conclusdes e comecar a
identificar areas para investiga¢do futura (Chatfield 2020).

Ha varias vantagens em utilizar dados secundarios qualitativos de
fonte aberta na investigacdo. Em primeiro lugar, o seu acesso é normalmente
gratuito, o que pode poupar tempo e recursos em comparacio com a recolha
e andlise de dados primarios. Em segundo lugar, os dados de fonte aberta sao
frequentemente recolhidos e analisados por especialistas na matéria, o que
pode dar credibilidade a investigacdo. Por dltimo, os dados de fonte aberta
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sdo frequentemente recolhidos em grande escala e podem incluir uma gama
diversificada de participantes, o que pode proporcionar um contexto mais
alargado para a investigag3o.

Analise de dados

Os dados secundarios qualitativos de fonte aberta sio analisados
através de uma andlise narrativa. A andlise narrativa é um método de
investigacdo qualitativa para a andlise de dados que envolve o exame das
histérias e experiéncias que s3o transmitidas nos dados. No contexto dos dados
secundarios qualitativos de fonte aberta, também se examinam as narrativas
e os relatos das experiéncias das pessoas que estdo disponiveis em registos
publicos, foruns online ou outras fontes. Para realizar a andlise narrativa, os
dados foram divididos em partes mais pequenas e o contetido foi examinado
em busca de temas, padrdes e tendéncias comuns, e a sua interpretacio reflete
tendéncias sociais e culturais mais amplas com abordagens interpretativas
(Chatfield 2020).

A era pré-revolucao das relacoes India-EIA

A relacio entre a India e o Afeganistido tem sido complexa e variada
ao longo do tempo, com cooperacdo e conflito. Nos tltimos anos, a India
tem sido um parceiro importante do Afeganistio nos seus esforcos de
reconstrugio e desenvolvimento, prestando assisténcia financeira, técnica e de
formagdo, bem como contribuindo para o desenvolvimento de infraestruturas
e apoiando o Afeganistio. A India também tem estado envolvida nos esforcos
regionais para promover a estabilidade e a paz no Afeganistdo. No entanto, a
relagdo entre os dois paises nao tem sido isenta de desafios, com a presenca de
litigios fronteiricos, terrorismo transfronteirico e competicdo pela influéncia
regional.

O impacto da expansio dos lacos da india com o Afeganistio, o Ir3,
as reptblicas da Asia Central e todas as na¢des muculmanas (Wirsing 2007).
Para contornar o seu rival, Nova Deli deve manter o Afeganistdo e os talibas
na vanguarda da sua mente (Fair 2011). Além disso, o artigo de Pate (2018)
explicou como a influéncia do soft power da india no Afeganistio cresceu
significativamente entre 2014 e 2017. Nath (2019) também argumentou
que a abordagem da India ao Afeganistio é um excelente exemplo de uma
estratégia de soft power com um objetivo a longo prazo através da politica
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externa da India e das relacdes internacionais relativas ao Ird e 2 Asia Central.

Por outro lado, ha fatores que estdo levando a India a adotar uma
abordagem proativa em rela¢do ao Afeganistio, e o sucesso desta politica teria
impacto na capacidade da India para se tornar um fornecedor de seguranca
regional no Sul da Asia (Pant 2010). Motafaker (2018) concluiu que os pos-
talibas aproveitaram as tensdes raciais, religiosas e sectdrias, bem como as
inconsisténcias histéricas entre grupos étnicos, para criar novas estruturas
sociais no Afeganistao.

Estado atual das relacoes politicas e diplomaticas india-EIA

O governo provisorio do EIA, que foi nomeado no inicio do seu
mandato, ainda estd em vigor e o grupo ainda ndo estabeleceu uma estrutura
governativa permanente. No entanto, os talibas rapidamente restabeleceram
muitos dos seus regulamentos mais rigorosos, excluindo as mulheres da vida
publica e ndo tolerando criticas. A administrac¢do taliba é descrita por Andrew
Watkins, do USIP, juntamente com quem esta efetivamente no comando e a
forma como os talibds tém respondido as ameagas ao seu dominio (Watkins
2022).

Pela primeira vez desde que a embaixada indiana em Cabul foi
evacuada em Agosto de 2021, na sequéncia da entrada dos talib3s na capital
afegd, a India enviou uma grande equipe de diplomatas de alto nivel para o
Afeganistdo. Suhail Shaheen, chefe do gabinete politico dos talibas, disse ao
The Hindu que os talibas exigiram que a India restaurasse a sua embaixada
em Cabul durante as negociagdes com a delegac¢do indiana na quinta-feira. J.P.
Singh, secretario-adjunto da divisdo Paquistao-Afeganistdo-Ird do Ministério
dos Negocios Estrangeiros, estd encarregado de chefiar a delega¢do indiana
(Bhat Tacherjee 2022Db).

Segundo o jornalista Basu (2022), o Ministério dos Negocios
Estrangeiros indiano afirmou que a presenca diplomatica em Cabul foi
decidida tendo em conta “a relac3o histérica e civilizacional com os afegaos”.
A India aumentou a sua assisténcia 2 nacdo na sua regido devastada pela
guerra. No entanto, a promessa de entrega de trigo do Paquistao com a ajuda
de uma instala¢do de transito mostrou que Deli estd mais inclinada a envolver
os talibas de forma dissimulada através de agéncias internacionais como o
Programa Alimentar Mundial (Bhat Tacherjee 2022a).

Até a data, as relacdes comerciais entre a India e o EIA ndo
estabeleceram quaisquer lagos econémicos. No entanto, as empresas afegas
exportam bens para a India. A India concedeu acesso isento de direitos ao seu
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mercado para as exportacdes afegas e assinou um acordo comercial bilateral
com o anterior governo afegdo para incentivar o comércio e o investimento
entre os dois paises (India 2010). A India também estabeleceu uma série de
parcerias econémicas e comerciais com o Afeganistdo, com empresas indianas
a investindo em varios setores da economia afegi, incluindo a energia, as
telecomunicacdes e as infra-estruturas.

Apesar destes esforcos, a relacio econdmica e comercial entre a India e
o Afeganistao n3o tem sido isenta de desafios. Algumas empresas afegas tém-
se queixado da falta de acesso ao mercado indiano e tém surgido preocupacoes
quanto a balanca comercial entre os dois paises (Wani, Mir e Akhter 2017).

Interesses geopoliticos e consideracoes estratégicas do
Afeganistao

O Afeganistdo é um pais estrategicamente importante na encruzilhada
da Asia Central, do Sul e Ocidental e tem estado sujeito a influéncias externas
e dindmicas regionais significativas ao longo da sua histéria. Fair (2010)
argumentou que os interesses da India no Afeganistio nio estio apenas
relacionados com o Paquistdo, mas também, e talvez mais importante, com o
objetivo da India de ser vista como um Estado extra-regional que avanca para
o estatuto de grande poténcia. Em termos de seguranca energética, seguranca
regional e seguranca interna, as consideracdes estratégicas da India tém em
conta a ligacio do Afeganistio a Asia Central e ao Ird (Nath 20r19).

De acordo com o estudo de Saqib (2019), trés fatores principais
afetaram o envolvimento da India com o Afeganistdo: primeiro, encontrar
um equilibrio para as relagdes entre o Afeganistdo e o Paquistdo; segundo,
mudangas politicas domésticas e as preferéncias dos partidos politicos
internos do Afeganistdo; e terceiro, mudangas no cendrio politico global.
Além disso, defende que esta nova coopera¢io pode ser atribuida a causas
geopoliticas relacionadas com a ascensdo da India, s mudancas de interesses
econdémicos que a acompanham e a alteracdo do ambiente de seguranca no
Oriente Médio e no Afeganistdo (Siyech 2020). No entanto, alguns autores
afirmam que a India e o Paquistio tiram partido dos seus vizinhos sem litoral
para promover os seus interesses nacionais. Esta afirmacio baseia-se numa
analise de questdes histéricas, econémicas e geopoliticas (Bhatnagar e Ahmed
2.02I).

Os interesses econdmicos e de seguranca da India e da China tém
procurado moldar a dindmica e as influéncias regionais no Afeganistdo,
competindo por influéncia com outras poténcias regionais, como o Paquistio,
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o Ird e a Russia. Este fato tem suscitado preocupa¢des quanto ao potencial
impacto no equilibrio de poder e na estabilidade do Afeganistido. Alguns
autores concluem que os problemas internos que fazem parte do atual sistema
politico do Afeganistdo conduzem e estao relacionados com a atual politica
externa do pais (Daurov e Sazhenov 2020).

Desafios no Afeganistao

O Afeganistdo enfrenta uma série de desafios internos significativos
que tém tido um grande impacto no seu desenvolvimento e estabilidade.
Um dos principais desafios é o conflito e a insurrei¢io em curso no pais. O
conflito tem resultado em violéncia e instabilidade generalizadas e tem tido
um impacto negativo no desenvolvimento econémico e social do Afeganistio.
Outro grande desafio ¢ a falta de desenvolvimento econémico no Afeganistao.
Um terceiro grande desafio é a falta de estabilidade politica no Afeganistao.
Outros desafios que o Afeganistio enfrenta incluem a falta de servigos basicos
como a educacdo, os cuidados de satide e a electricidade, bem como viola¢des
generalizadas dos direitos humanos, incluindo a violéncia contra as mulheres
e as criangas (Bagai 2014). As meninas e as mulheres ja nio tém direito a
educacio ou a um emprego e muitas delas sdo for¢adas a escravatura sexual
depois de se casarem com soldados talibas. Os sikhs e os hindus do Afeganistdo
comecaram a emigrar para a India para evitar a perseguicao (Chellaney 2022).

O Afeganistio enfrenta uma série de desafios internacionais
significativos que tém tido um grande impacto no seu desenvolvimento e
estabilidade. Um dos principais desafios é o conflito e a insurrei¢cdo em curso
no pais (Academia de Genebra 2022), que tem atraido a aten¢do de varias
poténcias internacionais, que tém procurado moldar o resultado do conflito e
proteger os seus proprios interesses no Afeganistdo. O conflito teve também
um impacto negativo no desenvolvimento econdémico e social do Afeganistao
e alimentou a instabilidade regional. Outro grande desafio é a falta de apoio e
de empenho internacional no Afeganistao (Banco Mundial 2022).

Um terceiro grande desafio é a ameaca do terrorismo transfronteirico
no Afeganistdo (Syed 2022). O Afeganistdo tem sido um importante centro
de grupos terroristas, incluindo a Al-Qaeda e os Talib3s, que utilizaram o pais
como base de operagdes contra os paises vizinhos e a comunidade internacional
(Guha 2022). Esta situa¢do tem tido um impacto negativo na estabilidade e
segurancga regionais e tem alimentado as tensdes internacionais. A resposta
a estes desafios internacionais exigird a cooperacio e o apoio da comunidade
internacional, bem como o empenhamento do governo e do povo afegios na
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construcdo de uma sociedade mais estavel, prospera e inclusiva.

O reconhecimento internacional do Emirado Islamico do Afeganistao
(EIA) constitui outro desafio. A existéncia de lagos politicos e econémicos
fortes atraird o investimento internacional, impulsionard o comércio
regional e, em ultima andlise, aumentard as tdo necessarias receitas
publicas. Os Talibas querem eliminar qualquer desafio a sua autoridade.
Nao querem especificamente que nenhuma poténcia regional ajude militar
e financeiramente os afegios que se opdem ao seu regime, como fizeram a
[ndia, o Ira e a Russia na década de 1990. Os Talibas também acreditam que
a aceitacio internacional e as rela¢des fortes, nomeadamente com as nac¢des
e organizagdes doadoras ocidentais, trardo a nagao ajuda humanitaria e ajuda
ao desenvolvimento.

O governo taliba solicitou frequentemente o reconhecimento
diplomatico da comunidade mundial, alegando ter cumprido todos os
requisitos para o efeito. Estas conversa¢des deveriam abrir caminho para
que a India restabelecesse relacdes diplomaticas com o Afeganistio. Em 23
de Junho, o Ministério dos Negécios Estrangeiros da India afirmou num
comunicado que Nova Deli tinha enviado uma equipe técnica para a sua
embaixada em Cabul, a fim de supervisionar de perto e organizar a distribuicdo
de ajuda humanitiria (Shah 2022). Nas ultimas décadas, a India registrou
um desenvolvimento significativo de grupos de reflexdo e, em termos de
numeros, é atualmente semelhante a China, enquanto a América tem mais
de 1800 think tanks.

No entanto, nem os think tanks americanos nem os indianos foram
capazes de prever os desenvolvimentos no Afeganistio ou de promover
prontamente mudangas politicas (Singh 2021). Ironicamente, o Estado
Islamico da Provincia de Khorasan (ISKP) tem vindo a preencher os vazios
deixados pelos Talib3s, a medida que estes Gltimos trabalham na transi¢3o de
uma organizac¢io insurreta e terrorista para um Estado e um sistema politico
que procura reconhecimento no estrangeiro (Taneja 2022). Estes s3o novos
desafios emergentes que colocaram obstaculos ao processo de reconhecimento
do governo do EIA.

A seguranca regional, a militincia e o terrorismo transnacional
suscitaram preocupacdes e houve quem criticasse a India pelo seu
envolvimento no Afeganistio. Além disso, a atual violéncia e agitacdo no
Afeganistio complicou a cooperagdo militar e de seguranca do pais. Tanto a
existéncia do Afeganistdo como a seguranca da India estio em risco, motivo
pelo qual as duas na¢des n3o devem hesitar em formar esta alianca (Nazami
2.015).
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Conclusao

Conclui-se que o EIA tem os seus problemas e deficiéncias internos,
tais como a transformacio de energia, a garantia de seguranca para os vizinhos,
regulamentos vagos e leis, regras e organizacdes de aplicacdo de tratados
pouco claros, que sio um ponto cego para pessoas de fora e outros paises
e ndo poderiam ter relacdes diplomaticas normalizadas. Mesmo por causa
desses problemas, o EIA nio conseguiu obter reconhecimento diplomatico.
O EIA tem a sua desintegracio interna e é incompetente e inexperiente nas
abordagens de criagdo do Estado, tais como a transformagdo pouco clara do
poder, as responsabilidades futuras pouco claras enquanto Estado e a aplica¢do
pouco clara da lei. O que leva a consideragdes estratégicas geopoliticas pouco
claras e a auséncia de tratados e transac¢des econémicas a nivel estatal.

Implicacoes futuras para a relacao entre India e Afeganistao

A India tem uma longa e complexa histéria com o Afeganistio, tendo
procurado influenciar o desenvolvimento do pais e moldar o seu futuro.
O futuro das rela¢des indo-afegis dependera de varios fatores, incluindo o
resultado do conflito e da insurrei¢do em curso no pais, a evolu¢ao econdmica
e politica no Afeganistio e os interesses e prioridades estratégicos da India.
Se o Afeganistio conseguir alcancar a estabilidade e o desenvolvimento, a
India poderd servir de ponte e procurar expandir os seus lagcos econdémicos e
comerciais com o Afeganistio e promover a integra¢do regional. Tal situac¢do
poderia conduzir a uma maior cooperacdo e colaboracio entre a India e o
Afeganistio e contribuir potencialmente para uma maior estabilidade e
prosperidade na regido.

No entanto, se o Afeganistio continuar mergulhado em conflitos e
instabilidade, podera tornar-se uma fonte de competi¢do e tensdo entre a
India e a China, uma vez que ambos os paises procuram proteger os seus
interesses no pais. Neste cenario, o Afeganistdo poderia tornar-se um ponto de
inflamacdo das rivalidades e tensdes regionais, o que poderia ter implicacdes
negativas para a estabilidade e o desenvolvimento da regido. De um modo
geral, o futuro das relagdes indo-afegds dependera da capacidade de todas as
partes interessadas trabalharem em conjunto para enfrentar os desafios que o
Afeganistio enfrenta e promover a estabilidade e o desenvolvimento do pais.

Recomendacoes
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Varios dominios poderiam ser o foco para eliminar o ponto cego nas
relagdes internacionais, incluindo:

Sugere-se vivamente que o EIA enquadre e codifique a sua politica
interna e externa, as suas politicas, a garantia dos direitos humanos isldmicos
e a garantia da responsabilidade do Estado. Ainda, é importante que ele crie
instituicoes fortes e responsaveis no Afeganistdo e garanta potencial para
melhorar a transparéncia e a responsabilidade do processo politico.

O papel do setor privado, o impacto da ajuda e do investimento
internacionais e o potencial de integracdo regional, bem como o papel das
poténcias regionais e de outras partes interessadas no conflito e o potencial
para um acordo de paz. A codificacdo destas questdes eliminaria o ponto cego
para todos, o que abriria caminho para que outros paises e partes interessadas
pudessem lidar com as transag¢des, compreender as responsabilidades futuras,
a tomada de decisdes, a transformagdo do poder, o sucessor e os organismos
de aplicagdo das regras e responsabilidades.

De um modo geral, pesquisas futuras sobre o Afeganistio devem
procurar fornecer uma compreensio abrangente e matizada acerca dos
desafios e oportunidades que o pais enfrenta e devem procurar fornecer
recomendacdes para enfrentar estes desafios e promover a estabilidade e o
desenvolvimento no Afeganistao.
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RESUMO

A India, de uma perspectiva humanista, tem contribuido significativamente para o
desenvolvimento e ajuda do Afeganistio. O método de pesquisa indutivo foi aplicado
no estudo. A natureza dos dados foi de forma qualitativa no modo secundario. Os
dados foram analisados por meio da técnica de andlise narrativa. Os resultados
mostraram que o Emirado Islimico do Afeganistio (EIA) estd em processo de
formacdo de Estado. O Afeganistdo é complicado e instavel e como ele se desenvolve
politicamente determinard como a India e o Afeganistio irdo interagir no futuro.
Recomenda-se que a EIA esclareca e formalize suas politicas internas e externas,
politicas, compromisso com os direitos humanos isldmicos e responsabilidade com
o Estado.
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A INICIATIVA BELT AND ROADEO
DESTINO DAS MEGA INFRAESTRUTURAS
PRESIDENCIAIS NA AFRICA

Amabilly Bonacina'
Mamoudou Gazibo?

Introducao

As relacdes sino-africanas n3o sdo novas (Snow 1988). Mas a partir
de 2000, apés o estabelecimento do Férum de Cooperacio China-Africa
(FOCAC, sigla em inglés), essas relagdes se institucionalizaram e dispararam
tdo rapidamente que a China se tornou o maior parceiro da Africa em
muitos dominios. Entre estes dominios, a infraestrutura, que tem sido um
componente importante da presenca da China no continente desde a era Mao,
é de particular importancia.

Neste contexto, o lancamento da Iniciativa Belt and Road (BRI) em
2013 pelo Presidente chinés Xi Jinping, se soma como um novo mecanismo
de investimento no desenvolvimento da infraestrutura no continente. Na atual
politica externa chinesa, a importincia da BRI é inegavel, seja por seu carater
politico ou econémico (Johnston 2016; Visentini 2014; Bhattacharya 2016;
Pautasso 2016). A BRI também se tornou central na agenda de cooperacio
sino-africana, sobrepondo-se ao FOCAC e tornando-se um compromisso
conjunto entre os africanos e os chineses (Forum on China-Africa Cooperation
2015). Nos dois primeiros anos, o continente africano ainda era secundario em
relagdo a BRI, com apenas seis paises entre os primeiros a aderir a iniciativa.
A partir de 2015, a iniciativa ganha forca, e em 2022 aproximadamente 46
paises do continente assinaram memorandos de entendimento (Addaney
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2021; Breuer 2017). Portanto, a maioria dos paises africanos endossaram a
BRI com muito entusiasmo.

Como a maioria da literatura sobre as relacdes China-Africa adota
uma visdo positiva ou negativa (Gazibo 2022), os projetos da BRI tendem a
ser analisados com as mesmas lentes. A perspectiva positiva sobre as relacdes
China-Africa (por exemplo Li 2022) considera que é uma relacio vantajosa
para ambas as partes, especialmente dada a lacuna entre a demanda dos paises
africanos e as oportunidades de financiamento oferecidas pelo Ocidente.
De fato, até 2017, Pequim havia construido na Africa cerca de 6.200 km
de ferrovias, 6.500 km de rodovias, 20 portos maritimos, 20 pontes, mais
de 8o centrais elétricas, mais de 200 escolas e 8o estadios, além de varias
zonas econdmicas especiais, parques industriais, entre outros (Aiping e
Zhan 2018; Krukowska 2016). Por outro lado, muitos céticos apontam que
a BRI é apenas mais um capitulo da longa histéria de exploracio da Africa
e de projetos intteis e de elefantes brancos. Ambas as perspectivas colocam
énfase no aspecto externo das relacdes e, portanto, prestam pouca atengao
a varias outras variaveis entre as quais a variedade de situacdes e os fatores
domésticos dentro dos paises africanos que contribuem para moldar a relagao
com a China.

Este artigo adota uma perspectiva mais nuangada, ao colocar a énfase
na agéncia africana. De fato, apesar da tendéncia positiva esmagadora e da
6bvia necessidade de investimentos, alguns paises foram no sentido contrario,
parando ou pondo fim a alguns projetos da BRI. Um caso é Serra Leoa, que
cancelou a constru¢io do Aeroporto de Mamamah em 2018, e outro é a
Tanzania, que suspendeu a construc¢io do Porto de Bagamoyo em 2019. Estes
dois casos sdo particularmente interessantes devido ao escopo dos projetos e
as relacdes de longa data com a China. A Tanzinia, por exemplo, juntamente
com a Zambia, se beneficiou da ferrovia TAN-ZAM de 1860 km em 1975
(Snow 1988, 154). A questdo, portanto, é porque um pais (assim como a Serra
Leoa) interrompe um projeto da BRI realizado por um parceiro tio antigo.
Na busca de uma explica¢do das razdes que levaram a estas interrupg¢oes,
descobrimos que estes dois projetos compartilham caracteristicas comuns,
de serem muito ambiciosos em termos de tamanho e custo; de terem sido
decididos de forma discricionaria pelo presidente em exercicio e, a0 mesmo
tempo, de nio serem tao uteis ou lucrativos. Nestes projetos, o fator politico
torna-se mais decisivo do que o econdmico, embora este Ultimo seja a
justificativa oficial. Assim, verificamos que a dindmica da politica interna tem
influéncia sobre a manutencio destes acordos.

O artigo estd organizado da seguinte forma: a parte 1 apresenta a
estrutura conceitual para entender por que estes projetos foram abandonados.
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Sugerimos o conceito de megaprojetos presidenciais que resulta da adaptagdo da
ideia de projetos de elefantes brancos utilizada na literatura de infraestrutura
a literatura sobre neopatrimonialismo. A parte 2 apresenta uma breve visdo
geral de como os projetos da BRI sdo enquadrados a fim de entender tanto
o porqué de poderem ser decididos pessoalmente por um presidente quanto
interrompidos por outro. A parte 3 apresenta os estudos de caso e a conclusado
resume nossos principais resultados

Neopatrimonialismo, Elefantes Brancos e Megaprojetos
Presidenciais

Neste artigo, propomos o conceito de megaprojetos presidenciais, que se
refere primeiro a ideia de elefante branco, “uma metafora usada para descrever
um objeto, projeto de construcio, esquema, empreendimento comercial,
instalagdo, etc., considerado caro, mas sem utilidade ou valor equivalente em
relagdo a seu capital (aquisi¢do) e/ou custos operacionais (manutenc¢io)”.

Entretanto, a palavra elefante branco n3o capta o que é especifico
dos projetos que estudamos neste artigo. Embora esta palavra seja usada
principalmente na literatura sobre infraestrutura, ela também ¢é aplicada a
projetos e mecanismos novos e ainda n3o claramente compreendidos, como
o financiamento da transi¢3o energética ou o mercado de carbono no mundo
desenvolvido (Theys 2010). Os elefantes brancos sao talvez mais difundidos na
Africa, que tem uma longa histéria de infraestruturas dispendiosas e intteis,
construidas especialmente nas primeiras trés décadas apés as independéncias.
Os mais conhecidos sdo provavelmente a Basilica de Nossa Senhora da Paz
construida na Costa do Marfim, na aldeia do primeiro presidente da Costa do
Marfim, longe das areas densamente povoadas como Abidjan; ou a Mesquita
Hassan II em Casablanca (Elleh 2002).

Para entender melhor os projetos estudados aqui e seu destino, é
necessario ver aideia de elefantes brancosno contexto da politica neopatrimonial,
que nio é especifica da Africa (Bach e Gazibo 2011) mas, no entanto,
profundamente arraigada no continente. A governanca neopatrimonial tem
muitas caracteristicas, tais como a confusio entre recursos publicos e privados
ou a pervasividade da corrup¢io. Mas nos casos estudados aqui, os aspectos
mais consequentes sdo o enfraquecimento das instituicdes, o governo dos
big man e a natureza arbitraria dos processos decisérios (Medard 1991). Estes
tém implicagbes importantes em termos de politica ptblica. Uma delas é

3 Disponivel em: https://en.wikipedia.org/wiki/White_elephant, consultado em o9 de marco
de 2023, tradugdo livre.
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que as decisdes sdo tomadas ndo necessariamente com base em conselhos
burocraticos e técnicos, mas em consideracdes politicas. Outra é o dominio
esmagador do executivo, e especialmente do presidente, que dificilmente
envolverd o Parlamento ou a sociedade civil nos processos de tomada de
decisdo.

Isto nos leva ao conceito de megaprojetos presidenciais. Ao englobar
a ideia de elefantes brancos e as caracteristicas das regras neopatrimoniais,
proporciona um enquadramento que melhora nossa compreensio da
crescente complexidade das relacdes sino-africanas e do impacto da dindmica
politica interna africana na evolug¢do desta coopera¢do. Como Bratton e van
de Walle (1997, 84, tradugdo livre) advertiram corretamente, num sistema
neopatrimonial, “o poder estd tio concentrado que a disposi¢do do regime
é sinénimo do destino pessoal do governante supremo”. Como os projetos
estudados neste artigo sdo o resultado da decisdo pessoal dos presidentes
do termo que os elaboram sem ampla consulta técnica e politica para fins
sociopoliticos e pessoais, eles carecem de consenso politico e legitimidade e
sdo vulneraveis no caso de uma mudanca politica

Figura 1. Megaprojetos Presidenciais

* Necessidade de infraestrutura
* Ambiguidade em relagdo aocusto e a
escolha especifica do projeto

BRI como uma
opertunidade

Megaprojetos *  Centralidade da presidéncia no
. e processo decisorio
presidenciais * Caracteristica de legado da obra para
o presidente
.
\ Novo
presidente e 0
projeto passa * Mudanga do Chefe de Estado
aser * Projeto sob ameaca

reconsiderado

Fonte: Elaborado pelos autores

Aspectos técnicos da Iniciativa Belt and Road e dos projetos
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Para a Africa, a Belt and Road representa uma mudanca de énfase
nas relagdes sino-africanas: o comércio de troca de recursos dos anos 2000
perde terreno para a conectividade e cooperacio industrial e a promessa de
investimentos em grandes projetos de infraestrutura (Johnston 2016; Vieira
2019). Alguns projetos se sobrepdem a projetos regionais planejados (como
foi o caso do corredor de transporte Porto de Lamu-Sul Sudio-Etiépia) e/ou sdo
multipaises (caso da ferrovia Etiépia-Djibuti, entregue em 2017) (Breuer 2017).
A BRI, neste sentido, se cruza com as ambigdes regionais africanas, entre elas
a Agenda 2063 e o Programa para o Desenvolvimento da Infraestrutura na
Africa (PIDA, sigla em inglés). Portanto, é uma oportunidade para os paises
e lideres africanos de operacionalizar suas estratégias nacionais e regionais
(Chen 2018; Lisinge 2020, Gazibo 2022).

Além disso, é importante notar que, necessitando de financiamento
para desenvolver infraestrutura, a Africa encontra na China um parceiro
com o interesse e a capacidade de mobilizar os recursos necessarios. Em
2018, o Banco Africano de Desenvolvimento estima que a necessidade de
investimento e manutencdo € de $130 - $170 bilhdes por ano (Banco Africano
de Desenvolvimento 2018). Setores cruciais para o desenvolvimento dos
paises africanos, negligenciados pelos parceiros tradicionais, permitiram que
a China encontrasse espaco para investir na Africa. Os projetos chineses sio
menos burocraticos, mais rdpidos e mais baratos e, em troca, a Africa fornece
0s recursos necessarios para sua demanda interna - em um modelo de recurso
por infraestrutura (Cheru e Obi 2010; Johnston 2016; Lisinge 2020).

A iniciativa Belt and Road é um esforco global multibilionario que se
concentra principalmente na Africa, Asia e Europa e, de acordo com o governo
chinés, possui ambig¢des de alcancar “coordenagio politica, conectividade da
infraestrutura, comércio sem obstaculos, integracdo financeira e lacos mais
estreitos entre as pessoas”. A Iniciativa provou ser versatil, pois é facil rotular
os projetos de muitos paises participantes como “BRI”4, o que encoraja
sua aderéncia. Por ser uma iniciativa ampla e flexivel, é dificil definir com
precisio quando um projeto pertence ou nio a ela’. O problema com isto é
que ndo ha uma coleta de dados oficial centralizada e nenhuma disseminacao

4 Os projetos da BRI comegam com a assinatura de um Memorando de Entendimento (MoU).
Os Memorandos de Entendimento sdo documentos assinados bilateralmente a nivel gover-
namental. Embora nio exista um banco de dados oficial, em 2019 o governo chinés publi-
cou o documento “The Belt and Road Initiative Progress, Contributions and Prospects” apre-
sentando dados mostrando que 173 acordos de cooperagdo foram assinados com 125 paises e
29 organizagOes internacionais (Office of the Leading Group for Promoting the Belt and Road
Initiative 2019).

5 N3o ha nenhum tratado de constitui¢3o geral, nenhum protocolo de adesdo e existem poucos
mecanismos formais de direito internacional (Wang 2019, citado em Martinico 2020)..
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sincronizada rigorosa, por exemplo, entre declara¢des politicas e comunicados
e relatorios do banco de desenvolvimento (Hurley, Morris, e Portelance 2018).

Os projetos comec¢am com uma abordagem menos formal que permite
um acordo individualizado e contextualizado entre a China e o pais receptor
do investimento. A partir do Memorando de Entendimento inicial (MoU), é
criado um “sistema de cascata”, gerando declara¢des e documentos e “uma
selva hibrida legal” (Martinico 2020, 133). Finalmente, embora importantes
para a implementacdo da BRI, estes documentos nio sdo juridicamente
vinculativos, facilitando a sua suspensio e cancelamento.

Além dos MoUs, os paises envolvidos assinam acordos de desempenho,
que sdo acordos secundarios, tais como contratos. Os acordos secundarios
dizem respeito a implementa¢io do projeto, tratando de parcerias publico-
privadas e financiamento - em geral. S3o acordos juridicos dificeis, que s3o
mais complexos e de longo prazo (Wang 2021).

Para ser classificado como “BRI” nesta pesquisa, um projeto deve
cumprir dois critérios: (i) a assinatura do Memorando de Entendimento
entre o pais e a China ocorreu apds 2013; e (ii) sdo projetos de conectividade
e infraestrutura logistica. Os projetos discutidos neste trabalho enquadram-
se neste contexto, embora a ideia para os desenvolvimentos apareca antes do
lancamento oficial da BRI. No entanto, apesar da tendéncia geral positiva,
estes projetos foram interrompidos. Os dois casos estavam na fase de acordos
secundarios: o projeto do aeroporto de Mamamah em Serra Leoa estava
comecando a ser implementado, o que implicava na assinatura do acordo
vinculante, e o Porto de Bagamoyo parou nas negociagdes sobre os termos
do investimento, constru¢do e operagio do porto. Ambas as interrupg¢des
aconteceram depois que o presidente que as iniciou deixou o cargo. O que
também ¢é interessante é que em um caso (Tanzania), o novo presidente que
suspendeu o projeto veio do mesmo partido que seu antecessor, enquanto
no outro (Serra Leoa), a alternincia ocorreu entre dois presidentes vindos
de partidos diferentes. Esta diferenca é importante porque significa que o
motivo da interrup¢do nio é ideoldgico. Ao contrario, a razdo parece ser
idiossincratica.

Em geral, ha um sigilo constante sobre os acordos entre os paises
africanos e a China. Também n3o é comum nos paises receptores declaracdes
sobre detalhes do projeto; para superar isso, desenvolvemos os estudos de caso
em duas etapas: (i) analise pré-acordo, com a coleta e analise das informacdes
do projeto na fase de planejamento e assinatura dos memorandos de
entendimento e (ii) analise pés-acordo, com a coleta e analise das informagdes
sobre a evolucio dos acordos.
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Estudos de Caso: Interrompimentos de projetos da Belt and
Road na Tanzania e em Serra Leoa

Os projetos da BRI nestes dois paises sdo de natureza diferente (porto
X aeroporto), mas compartilham muitas semelhangas, comecando pelo
contexto para o inicio previsto da construc¢do nos dois paises. Em Serra Leoa, a
“pedra fundadora” simbdlica foi colocada alguns dias antes das elei¢Ges, e na
Tanzinia dois meses antes das elei¢Ges - o que colocou os projetos no centro
do debate eleitoral. Outra semelhanca entre os projetos é sua centralidade
em relagio a agenda de desenvolvimento do governo. S3o megaprojetos
presidenciais, com forte apelo politico; por um lado, o novo aeroporto “estado
da arte” que receberia o nome de Koroma, e por outro, o megaporto da cidade
natal do Presidente Kikwete.

Outra semelhanca entre os projetos é que ambos tinham a intenc¢do
de deslocar a infraestrutura existente (e reformavel). A construgdo a partir do
zero foi uma escolha politica dos governos; isto, juntamente com o contexto
doméstico, é uma fonte de fraqueza precisamente por causa do fator legado:
estes projetos s3o mais vulnerdveis a mudangas na politica doméstica. As
interrupg¢des, neste contexto, ocorrem logo apdés as mudancas no chefe de
Estado; com a mudanga na vontade politica de avancar os projetos, bem como
com novas prioridades governamentais. Assim, o Mamamah foi cancelado
em 2018 e Bagamoyo entrou numa sucessdo de renegociag¢des, resultando na
suspensdo do projeto apos 2016.

0 caso da Tanzania

Nesta se¢do, examinamos o caso do porto de Bagamoyo, que foi
suspenso indefinidamente em 2019. As parcerias entre a China e a Tanzinia
sdo atualmente principalmente comerciais, mas a Tanzdnia tem sido
historicamente um importante aliado politico da China no continente. Apesar
de ni3o ser o foco dos investimentos chineses, a indutstria de infraestrutura
da Tanzinia explodiu recentemente, representando cerca de 15% do PIB do
pais em 2016. O Governo Magufuli (dezembro de 2015 a marco de 2021)
destinou uma parte consideravel de seu orcamento ao desenvolvimento da
infraestrutura, apesar das dificuldades or¢camentarias do pais. Para consolidar
aacdo, o governo buscou financiamento tanto de parceiros estabelecidos como
de novos parceiros (Kim e Tuki 2018), concomitantemente com o aumento do
ntmero de MoUs sob a BRI pela China.

A Tanzéinia estd se apresentando, nio apenas para a China, como
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uma candidata para atrair cada vez mais investimentos em conectividade e
infraestrutura logistica devido a sua localizacio estratégica no Oceano Indico
e seu papel como a principal porta de entrada para varias na¢des vizinhas sem
acesso ao mar. Considerando esta tendéncia, o governo de Jakaya Kikwete
(dezembro de 2005 a novembro de 2015) concebeu o projeto de Bagamoyo e
encontrou nos parceiros chineses a disposi¢3o de investir no projeto do Porto
e da Zona Econdémica Especial, em Bagamoyo, a cidade natal do presidente
(Makundi, Huyse, e Develtere 2017).

O projeto de Bagamoyo

A ideia para o novo Porto de Bagamoyo surgiu em 2007 em um
estudo financiado pelo Banco Mundial (Honke 2018). Este estudo indicou as
dificuldades enfrentadas pelo porto de Dar es Salaam® e as possiveis solu¢des
para o problema. A capacidade de expans3o fisica de Dar é limitada e, como
resultado, sua ineficiéncia tem custado ao pais e seus vizinhos cerca de US$
2,6 bilhoes (Kim e Tukic 2018). Neste contexto, o governo escolheu construir
um novo porto adicional em Mbegani, na regido de Bagamoyo (Ministry of
Industry and Trade 2011; Kim e Tukic 2018).

Tornar a area um centro maritimo regional era o objetivo do
porto proposto, que estaria entre os maiores de toda a Africa. O porto é
um componente de uma proposta mais ampla que também envolve o
desenvolvimento de uma Zona Econdmica Especial (ZEE), que foi motivada
pelos complexos industriais que foram construidos em areas costeiras como
Dubai e Shenzhen. A ZEE de Bagamoyo inclui um canal, uma construgao
portudria, um parque logistico e uma zona franca industrial (Shaw, Botes e
Buck 2018; Ministry of Industry and Trade 2011).

Considerada pelo governo Kikwete como a peca central da
industrializa¢do do pais no século 21, a ZEE de Bagamoyo, localizada 60 km
ao norte de Dar (ver figura 2) e que deveria ultrapassar Dar em volume de
carga até 2020 (Ministry of Industry and Trade 2011).

6 Dar responde por 95% do trafego maritimo da Tanzania e é responsavel pelo escoamento da
produgdo da Zambia, Malaui e Burundi e por uma grande parte das mercadorias da Republica
Democratica do Congo, Ruanda e Uganda. Em 2011, de acordo com informacdes divulgadas
na Estratégia Integrada de Desenvolvimento Industrial 2025, a demanda de movimentacdo de
cargas vem aumentando 13,1% ao ano (Ministry of Industry and Trade 2o11).
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Figura 2. Localizacao dos portos na Tanzania
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O Memorando de Entendimento entre os governos para o
desenvolvimento do projeto foi assinado no inicio de 2013, durante a visita
de Xi Jinping ao pais. Esta oportunidade marcou a entrada da Tanzdnia na
Iniciativa Belt and Road. Isto representa uma mudanca nas rela¢gdes China-
Tanzinia, pois desde 2000, a cooperacio entre os dois tem se concentrado
principalmente na agricultura (Cabestan e Chaponniere 2016). O projeto
do porto de Bagamoyo, com um orcamento estimado em 10 bilhdes de
dolares, foi concebido para ser desenvolvido como uma parceria publico-
privada (PPP), com pouca ou nenhuma despesa para o governo. Além disso,
varias vantagens para investidores da ZEE foram divulgadas, incluindo uma
isenc¢do de impostos por 10 anos e uma cota automatica de vistos para cinco
trabalhadores estrangeiros com habilidades especificas (The World Bank
2018; The East African 2013).

A construgdo estava prevista para comegar em 2014, mas a oposicio
teve sucesso em atrasd-la. Entretanto, o projeto ganhou impulso depois que
o Fundo de Reserva Geral do Estado de Oma (SGREF, sigla em inglés) e a
China Merchants Ports (CMPorts, sigla em inglés) assinaram um acordo de
desenvolvimento em outubro de 2014, trazendo a nagdo arabe para o projeto
(Cabestan e Chaponniére 2016). Nessa época, a data estabelecida para o inicio
das obras era 1 de julho de 20735.

7 Disponivel em: https://www.bbc.com/news/world-africa-34554524.
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Bagamoyo apos as eleicoes

A elei¢ao de John Magufuli em 2015, cuja prioridade era a luta contra
a corrupgao, resultou em alguns ajustes nos lagos com a China, embora
indiretamente®. Além disso, apesar de pertencer ao mesmo partido, o novo
governo ndo priorizou Bagamoyo tanto quanto seu predecessor.

Devido as preocupacdes e criticas em relagio a constru¢io do projeto
portudrio, particularmente em relagdo ao seu tamanho e localiza¢do, longe
dos novos depositos de gas, o inicio de sua construc¢io foi adiado mais uma
vez e foi relatado que a construcio s6 comecaria ap6s as elei¢des, marcadas
para outubro (Honan e Ng'wanakilala 2015). No entanto, durante o processo
eleitoral, a constru¢io comecou, marcada pelo discurso no qual Kikwte
declarou que a obra seria uma “revolucio industrial” para o pais (Global
Construction Review 2015; Daily News Reporter 2015; The East African 2015).

O primeiro revés do projeto sob a nova administragio ocorreu em
janeiro de 2016, quando foi colocado em espera para pesquisas adicionais por
um periodo de seis meses. A administra¢io Magufuli também havia indicado
que se concentraria na moderniza¢io do porto de Dar es Salaam, com
financiamento previamente autorizado pelo Banco Mundial e proveniente
do Banco do Reino Unido e de Trade Mark East Africa Bank, totalizando
US$596 milhdes. E importante ter em mente que a oposi¢io havia condenado
o projeto durante as elei¢des como um desperdicio de dinheiro ptiblico e por
nao consultar previamente o parlamento (Honke e Cuesta-Fernandez 2018;
The Citizen 2015; The East African 2016). Assim, a suspensiao também se
tornou politicamente estratégica.

A administra¢do Magufuli ndo havia descartado completamente a ZEE
de Bagamoyo (incluindo o porto). O progresso do projeto (embora atrasado)
foi brevemente descrito no Plano Quinquenal do Governo, que foi publicado
em junho de 2016. Deve ser enfatizado que o novo porto de Bagamoyo ainda
é visto nesse documento como um projeto crucial para o desenvolvimento
do Corredor Central da Tanzinia. No entanto, o inicio da construgdo foi mais
uma vez adiado.

O capitulo final de Bagamoyo (por enquanto)
Apds mais atrasos, o Governo da Tanzania estava preparado para

8 Um exemplo ¢é a limita¢do de viagens externas para funcionarios do governo, o que conse-
quentemente levou a uma reduc¢do no treinamento de funcionarios na China. Além disso, o
presidente esteve ausente das ctipulas da FOCAC de 2015 e 2018, enviando delegacdes consi-
deravelmente menores do que nos anos anteriores (Makundi, Huyse e Develtere 201y7; Kim e
Tukic 2018).
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negociar uma proposta revista de investimento feita pela CMPorts e SGRF
de Omi em junho de 2017, de acordo com as atuais politicas governamentais
para investimentos de desenvolvimento do setor privado (Ministry of Finance
and Planning 2018). O projeto comecaria a funcionar entre 2020 e 2021 e
seria concluido até 2022, de acordo com um antncio feito pelo Ministro do
Comércio, Indistria e Investimentos no final de 2017 (Honke 2018; The
Citizen 2017a; 2017b).

A partir de 2018, ndo houve nenhum trabalho no projeto do porto.
No final de 2018, durante a Ciipula da FOCAC em Beijing, ironicamente o
Primeiro-Ministro Kassim Majaliwa declarou a inten¢io da na¢io de aumentar
sua participagdo na BRI (Xinhua 2018). O primeiro projeto da Iniciativa na
nacio foi precisamente Bagamoyo e nunca foi iniciado. Majaliwa afirmou
que durante as conversagdes, a administracdo continuou interessada em falar
sobre o projeto, que seria crucial para ajudar o desenvolvimento econémico
da Tanzania (Machira 2018). Apesar da atmosfera otimista, as negociagdes
continuaram sem fazer nenhum progresso significativo.

O desacordo entre as partes envolvidas nas negocia¢des foi novamente
destacado na midia em 2019. Ambas as partes fizeram acusag¢des publicas a
respeito da negociagdo, e os passos do projeto continuaram ambiguos entre
avancar com o trabalho ou continuar a renegociar. Pouco tempo depois, o
Presidente Magufuli suspendeu a constru¢do do porto indefinidamente,
declarando alguns dos termos: “aqueles investidores estdo chegando com
condigdes dificeis que s6 podem ser aceitas por pessoas loucas. Eles nos disseram
que, uma vez construido o porto, ndo deveria haver outro porto a ser construido
desde Tanga até o Mtwara sul” (Mwangasha 2019, traducio livre). O presidente
também revelou algumas das clausulas do contrato, uma manobra para
pressionar os chineses: “Eles querem que lhes demos uma garantia de 33 anos
e um arrendamento de 99 anos, e ndo devemos questionar quem quer que venha
investir ld uma vez que o porto esteja em funcionamento. Eles querem tomar o
terreno como seu, mas nos temos que compensd-los pela construgdo da perfuracdo
daquele porto” (Mwangasha 2019, tradugdo livre).

Em resposta a estas reivindicagdes, a CMPorts acusou o governo
tanzaniano de vazar informagdes falsas sobre as causas dos atrasos nas
negocia¢des; a empresa anunciou que n3o havia recebido nenhum documento
contendo as novas exigéncias e acusou Kakoko (diretor da Autoridade
Portudria da Tanzéania, que, segundo o representante da empresa, n3o estava
nas reunides de negociagdo) de fabricar informacdes, pois as partes ja haviam
chegado a um acordo sobre a concessio de 33 anos (The Citizen 2019b; The
East African 2019).

Isto mostra que havia menos vontade politica no governo tanzaniano

234 Austral: Brazilian Journal of Strategy & International Relations
v.12, n.23, Jan./Jun. 2023



Amabilly Bonacina e Mamoudou Gazibo

para negociar o acordo, ao contrario do investimento pessoal de Kikwete,
que via o desenvolvimento de sua cidade natal como fonte de capital politico
(Kim e Tukic 2018), e assumiu o compromisso de fazer tudo para garantir a
decolagem do projeto (Ng'wanakilala 2014).

0 caso de Serra Leoa

Em Serra Leoa, a China tornou-se um importante parceiro bilateral
nos ultimos anos, investindo fortemente em setores de alto déficit, como
a construgdo civil. O governo de Serra Leoa, como o da Tanzinia, estd
empenhado em fazer avancar o desenvolvimento politico e econémico do pais.
O lancamento da Agenda para a Prosperidade no inicio de 2013 criou novas
oportunidades para expandir parcerias com a China e o Presidente Ernest
Bai Koroma anunciou em julho de 2013 que havia assinado com eles acordos
para construir uma infraestrutura no valor aproximado de US$ & bilhdes,
incluindo o novo aeroporto de Mamamah (Datzberger 2013; Jalloh 2021).

Em geral, as empresas de construgdo chinesas entraram no mercado
serra-leonés nos anos 8o, com uma breve pausa durante a guerra civil (1991-
2002). Com a perda da maior parte da infraestrutura devido a guerra, o pais
sofre de varias deficiéncias no setor. Neste contexto, a China ja construiu no
pais varios prédios publicos, pontes e barragens, além do Estddio Nacional e
da Universidade de Serra Leoa (Centre for Chinese Studies 2000)

O aeroporto de Mamamah

O projeto do aeroporto de Mamamabh foi inicialmente negociado com
a China em 2011 com financiamento do Eximbank chinés e seria construido
pelo China Railway Group (CRG, sigla em inglés). No entanto, esta primeira
tentativa, planejada em um contexto de crescimento anual de 17% de Serra
Leoa, foi adiada devido a queda dos precos das commodities e a diminui¢do
dos recursos disponiveis no pais (Global Construction Review 2016; Koroma
2012). Em 2013, 0 governo de Serra Leoa lancou o documento de Estratégia
de Redugdo da Pobreza de Terceira Geragio (2013-2018), também conhecido

9 Segundo Kamara (2018), porém, “o aeroporto de Mamamah é uma idéia que foi concebida
pela primeira vez em 1973 pelo governo do entdo Primeiro-Ministro Siaka Stevens, de abengo-
ada memoria, apds extensos estudos de engenharia realizados, provaram que a area de Mama-
mah serd mais adequada para o aeroporto. Em 2009 e 2010, outro estudo foi feito e a conclusio
foi a mesma. Portanto, a decisdo para o aeroporto nunca foi motivada por nenhuma considera-
¢do politica, mas foi informada por uma série de pareceres de engenharia de aer6dromo”. Para
mais informagdes: https://sierraexpressmedia.com/?p=85824, consultado em 09 de marco de
2023, tradugao livre.
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como a Agenda para a Prosperidade. Seu objetivo é fazer de Serra Leoa um
pais de renda média até 2035, com 80% da populacdo acima da linha de
pobreza. A construgdo do Aeroporto de Mamamah (e da cidade administrativa
vizinha) estd listada no documento como um elemento importante para
alcangar este objetivo. O objetivo geral do projeto é melhorar a competitividade
internacional do pais, que vem sofrendo constantes perdas econémicas devido
a infraestrutura precaria (The Government of Sierra Leone 2013).

O projeto do aeroporto tornou-se um dos principais projetos de
infraestrutura do governo de Koroma (Awoko Newspaper 2013); de acordo
com uma publicagdo do Ministério dos Transportes e Aviagdo (20106), o
projeto atrairia investimentos e ampliaria a atividade econémica no pais, além
de melhorar a competitividade. E importante notar que um aeroporto perto de
Freetown e no continente, como Mamamabh, resolveria os atuais problemas
de mobilidade no Aeroporto Internacional de Lungi™.

Figura 3. Questao sobre o aeroporto em Freetown, Serra Leoa

STERRASEGEGNE

. e Lungi International Airport

Freetown

maps4news comSHERE

Fonte:CNN (2018)"

10 Existem atualmente duas opcdes de viagem entre Freetown e Lungi: uma viagem de 4 horas
de estrada ou pelo menos 30 minutos de balsa através do estudrio. A balsa estd frequentemen-
te atrasada, por exemplo, devido ao aumento da precipitagdo (Lu 2020, 20; The East African
2018Db).

11 Disponivel em: https://www.cnn.com/2018/10/11/africa/china-africa-sierra-leone-airport-
-intl/index.html.
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Para aumentar a geracdo de renda fora da industria aerondutica,
o projeto também envolveu a constru¢do de uma cidade comercial e
administrativa. O projeto deveria custar $318 milhdes a partir de 2016 (a
primeira fase foi avaliada em $200 milhdes) e deveria estar concluido em 4
anos (Ministry of Transport and Aviation 20106). O empréstimo concessional
para sua constru¢io foi aprovado pelo Eximbank chinés e o novo acordo
bilateral entre o governo chinés e o Governo de Serra Leoa (GoSL) foi assinado
em 2015.

Em julho de 20715, foi anunciado que a empresa chinesa responsavel
pela construcdo do aeroporto ja estava no local esperando para iniciar a
construcdo. A constru¢io deveria comecar em 2014, mas foi atrasada pela
epidemia do Ebola (Awoko Newspaper 2015b). Em uma reunido entre
os presidentes Koroma e Xi Jinping em setembro de 2015 a margem da
Assembleia Geral da ONU, o presidente de Serra Leoa pediu ao presidente
chinés que ajudasse a evitar o colapso do projeto e partiu com garantias de que
os trabalhos retornariam o mais rapido possivel (Awoko Newspaper 2015a;
Lamin 2016).

Em abril de 2016, o jornal local Awoko Newspaper informou que o
projeto estava lutando para comecar, devido a pressio do Fundo Monetario
Internacional (FMI) (que ja tinha preocupagdes sobre a viabilidade economica
e teve o estudo reconduzido), o que levou ao atraso na assinatura do acordo
final. A equipe da China Railway ja estava no pais ha alguns anos, depois
de limpar a area, colher amostras de solo, montar o campo de trabalho e
instalar a estacdo meteorolégica (Awoko Newspaper 2016a). Em 2016, em
dezembro, durante uma visita 3 China, Koroma reforcou que ambos os
governos queriam continuar o projeto Mamamah. O presidente expressou
sua intencdo de acelerar a assinatura do acordo final e iniciar rapidamente a
construcdo (Awoko Newspaper 2016b; Sesay 2016). Em 2017, novos atrasos
foram atribuidos a discussodes entre os Ministérios de Rela¢Ges Exteriores e
Financas com o Banco Mundial e o FMI, sobre como financiar a obra (Jornal
Awoko 2017; Thomas 2017).

O projeto s6 teve inicio em marco de 2018, poucos dias antes das
elei¢des. Observadores europeus relataram que o partido APC utilizou o
espaco de campanha para fazer antncios oficiais do governo em exercicio,
incluindo o antncio do Aeroporto Mamamah - que havia sido criticado na
midia local The Sierra Leone Telegraph (Thomas 2018). De acordo com a
missdo de observagdo eleitoral da UE (2018, 22, tradugdo livre), o presidente
comissionou o aeroporto nas cores do partido (ao invés das cores nacionais)
e declarou em um comunicado a imprensa da Casa do Estado que o novo
aeroporto, “seu projeto de sonho”, “levaria o pais para o proximo nivel”. De fato,
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como colocou um observador, depois de receber a garantia de sua contraparte
de que a China financiard o projeto em 20715, o Presidente Bai Koroma estava
“obviamente de bom humor e sorrindo de orelha a orelha”. Ele acrescentou ainda
que “o aeroporto acrescentard ao magnifico legado de desenvolvimentos nacionais
que o Presidente Koroma deixard na Serra Leoa quando seu mandato expirar”.

Mesmo o inicio do projeto ndo impediu que ele fosse cancelado
alguns meses depois que o novo presidente e candidato da oposi¢3o Julius
Maada Bio tomou posse (Al Jazeera 2018). O foco do atual governo seria a
renovacao do aeroporto Lungi (que tem um empréstimo de cerca de US$ 200
milhdes negociado com o Banco Mundial) e a construgdo do projeto da ponte
Lungi (estimado em US$ 1 bilhdao a US$ 2 bilhdes). Bio criticou o projeto
do Mamamah durante a campanha, chamando-o de falso e prometendo
cancelar a construcio se eleito (The East African 2018; Reuters 2018; Awoko
Newspaper 2018; Quirke 2018; Thomas 2018).

Apesar do cancelamento (e criticas a China), o governo Bio nio se
distanciou do gigante asiatico, e a reversdo do projeto nio comprometeu as
relacdes sino-serras-leoninas. Durante uma visita a China em setembro de
2018 para a FOCAC, o Presidente Bio até prop6s que a nova Ponte Lungi fosse
construida pelo Power China International Group (Reuters 2018; Awoko
Newspaper 2018). Esta nova mudanga pode muito bem ser o primeiro de
novos megaprojetos presidenciais sob a lideranca do Presidente Maada Bio,
que decidiu, além disso, a extensdo do aeroporto de Lungi. De acordo com
um antigo deputado sob a administracio do Bai Koroma, esta extensio foi
cercada de controvérsias e, embora de acordo com a Constituicio, “nenhum
empréstimo deve ser levantado pelo Governo em seu nome ou em nome de qualquer
outra institui¢do ou autoridade puiblica que ndo seja por ou sob a autoridade de um
Ato do Parlamento”; o suposto contrato entre o governo [Bio] e o Grupo SUMMA
nunca foi tornado puiblico nem ratificado pelo Parlamento”s.

Consideracoes Finais: Projetos megapresidenciais, projetos
da BRI e o futuro das relacoes sino-africanas

As relagdes sino-africanas nio s3o estaticas, e ndo sao apenas positivas
ou negativas para o continente. Nossos esforcos visavam compreender
as nuances e como essas relacdes evoluiram e foram adaptadas as novas

12 Disponivel em: https://cocorioko.net/president-ernest-koroma-delighted-that-mamamah-
-international-airport-project-remains-on-track/.

13 Disponivel em: SUMMA group is a Turkish construction company.http://owlpress-sl.com/
lungi-airport-extension-project-a-testament-of-slpps-failure-in-fighting-corruption/.
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realidades e necessidades dos paises parceiros. O continente africano é diverso
em muitos aspectos, com diferentes sistemas politicos e agendas econémicas.
Portanto, cada pais desenvolve sua propria relagio com a China. Neste
contexto, devemos reconhecer, também, o papel da dindmica interna durante
todas as fases dos grandes projetos. Diferentes atores estdo (ou querem estar)
envolvidos nos processos de negociacio e implementacao de projetos, desde a
sociedade civil até os partidos politicos.

Tentamos, neste artigo, explicar por que alguns paises africanos, no
contexto da Iniciativa Belt and Road, decidem interromper um projeto apés a
assinatura de um acordo de cooperac¢do. A hipétese inicial era que a dindmica
politica interna e as mudangas nos paises africanos explicam o término dos
acordos de cooperacio assinados. Os casos examinados também mostram
que ha espago para os atores africanos se expressarem e que a politica interna
tem um impacto significativo nas atitudes dos agentes em relagao aos acordos
de cooperagdo, o que contribui para sua interrup¢ao ou manutengao.

Na Tanzinia e em Serra Leoa, o contexto dos dois paises em relacao
aos projetos previstos é semelhante. Eles estio no centro dos programas
de desenvolvimento de seus governos. Além disso, os dois estudos de caso
representam um certo tipo de projeto, a saber, os “megaprojetos presidenciais”.
Estes projetos, como sugerem nossos dados, tém uma forte ligagdo com os
presidentes que os idealizam, adquirindo um carater de “legado”. Portanto,
estes projetos s3o ambiguos, pois talvez sejam necessarios, mas levantam
duavidas, tais como a escolha do local (Bagamoyo), o custo ou a necessidade
de uma segunda infraestrutura para o mesmo fim (Mamamah). Por estas
razdes, € mais provavel que eles sejam impactados negativamente quando
ha mudancas na politica interna, notadamente uma rotatividade presidencial.

Finalmente, os resultados encontrados neste trabalho propéem uma
agenda de pesquisa para o futuro, para comparar com outros megaprojetos de
infraestrutura no continente africano que nao foram cancelados. Mesmo que
nossa tentativa de generalizacdo se limite a estes casos, é possivel argumentar
que os paises africanos compartilham a necessidade de fortalecer sua agéncia
diante derela¢des assimétricas e de aprender com suas experiéncias. A redugdo
da vulnerabilidade desses acordos a grandes projetos de infraestrutura acaba
por beneficiar tanto a China quanto os paises africanos.
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RESUMO

Esteartigo procura analisar as rela¢des sino-africanas e, em particular, os investimentos
da Belt and Road Initiative através do estudo de casos desviantes. Usando os casos
de acordos de cooperac¢io interrompidos em Serra Leoa e Tanzinia sob a Iniciativa,
este artigo argumenta que a interrupcio é causada principalmente pela natureza dos
projetos, que os tornam vulnerdveis a mudancgas na politica interna. Para explicar
isso, propomos o conceito de megaprojetos presidenciais.
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Introducao

O Sahel é uma grande area que faz fronteira com o deserto do
Saara. Inclui Chade, Mali, Niger e Mauritdnia. Ao longo dos anos, o Sahel
estd sendo gradualmente referido como “a Gltima frente na guerra contra o
terrorismo” pelos militares dos EUA, de acordo com o International Crisis
Group (2005). Os ataques terroristas na regido do Sahel aumentaram quase
sete vezes nos ultimos trés anos, de acordo com Zenn e Clarke (2020) do
Centro de Estudos Estratégicos da Africa. Na realidade, grupos militantes
islamicos se espalharam sem precedentes em 2019 nas regides do Sahel e
da Africa Ocidental. A disseminacio comecou em 2012 dentro do Mali como
uma insurgéncia islamica e progrediu sutilmente pela regido, primeiro para o
Niger e depois para Burkina Faso. Sobre a orquestrac3o de ataques terroristas
no Mali, Niger e Burkina Faso, os dados das Na¢des Unidas estimam que
cerca de quatro mil pessoas foram mortas. O Niger, em particular, registrou
um nimero quintuplicado em 2019 contra as 7770 pessoas mortas em 2010.

Além disso, embora a violéncia extremista tenha matado 306 pessoas
em Burkina Fasoem 2018, 1.853 pessoas foram mortas em 2019, representando
um aumento de 506% em relagdo ao ano anterior. Uma onda fenomenal de
ataques mortais atingiu o Sahel no final de 2019. Mais de 7o pessoas foram
assassinadas em consequéncia de um ataque a uma base militar em Inates,

1 Centro de Pesquisa para Anilise e Estudos de Seguranca (RECASS). E-mail: kaafoyi2@
gmail.com. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-6594-0816

248



Frederick Appiah Afriyie

Niger, em dezembro, enquanto 39 garimpeiros foram mortos em uma
emboscada em Burkina Faso em novembro. Além disso, os ataques do Mali em
novembro do mesmo ano (2019) registraram a morte de cerca de 49 pessoas
(Moody, 2020). N3o obstante as operacdes empreendidas por diversos grupos
militantes no Sahel, os dois perpetradores mais proeminentes de ataques nos
ultimos anos foram o Jama’at Nasr al-Islam wal Muslimin (JNIM), afiliado ao
Al-Qaeda, e o Estado Islamico (IS), afiliado Estado do Grande Saara (ISGS, na
sigla em inglés) (Moody, 2020).

Embora as duas organiza¢des militantes operem no Mali, Niger e
Burkina Faso, as atividades e operacdes do JNIM foram ampliadas para a
Argélia, Mauritania e Chade (CISAC, 2018). Por outro lado, o Estado Islamico
do Grande Saara (ISGS) e o Jama'at Nasr al-Islam wal Muslimin (JNIM)
lutam pela supremacia na regido do Sahel. A rivalidade deles esta se tornando
cada vez mais mortal e os civis estdo presos no meio. Consequentemente,
a area estd experimentando um influxo de refugiados. Como resultado, o
Sahel agora tem 3,1 milhdes de refugiados, pessoas deslocadas internamente
(PDIs), repatriados e residentes apatridas, com o niimero aumentando. O
ntmero de deslocados internos em Burkina Faso mais do que quadruplicou
desde junho de 2019, passando de 193.000 para 848.000 no final de abril.
Na verdade, se o problema continuar, a condi¢io de deteriora¢cio do Sahel
pode ter ramificacdes significativas para os paises da Africa Ocidental. Sem
davida, grupos extremistas isldimicos como ISGS e JNIM, que operam no
Sahel central (Mali, Niger e Burkina Faso), supostamente criam e estabelecem
ramificagdes em Estados vizinhos como Togo, Benin, Gana e Costa do Marfim.
O sequestro de turistas em maio de 2019 e o assassinato do guia turistico que
o acompanhava em Benin durante uma excursao ao Parque Nacional Pendjari
levantou sobrancelhas. O que o torna mais alarmante é que essa atrocidade
teria sido perpetrada por extremistas islamicos em um pais (Benin) onde as
atividades de extremistas islamicos eram inicialmente desconhecidas (Moody,
2020).

Consequentemente, o objetivo principal deste artigo é investigar a
trajetéria do jihadismo no Sahel africano, bem como a ascensio do Jama’at
Nasr al-Islam wal Muslimin (JNIM) e do Estado Islamico no Grande Saara
(ISGS). Além disso, investigar as atividades coordenadas do Estado Islamico
no Grande Saara (ISGS) e Jama’at Nasr al-Islam wal Muslimin (JNIM). Além
disso, analisar os confrontos entre o Estado Islamico do Grande Saara (ISGS)
e o Jama’at Nasr al-Islam wal Muslimin (JNIM).

Metodologia
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O método de revisdo de contetido foi adotado para coletar informagdes
da literatura existente e outros dados secundarios essenciais para a conducao
deste estudo. Esta pesquisa depende fortemente de relatérios do governo,
artigos de jornais, relatérios de ONGs, conhecimento da midia online e
relatérios de comités e especialistas, entre outras fontes. Usando a literatura
existente, os dados coletados foram cuidadosamente estudados e analisados
criticamente para chegar a uma conclusdo de contetido clara (Carter et
al., 2014). De acordo com o objetivo da pesquisa, ou seja, desenterrar de
forma abrangente a dindmica subjacente a crise politica aparentemente
incontrolavel e familiar do Sahel na Africa, sem dtvida enriquecera o debate
e lancard luz consideravel sobre o assunto. O estudo também promoveria
um nivel de compreensdo que permitiria as partes interessadas formular
medidas compensatorias eficazes para devolver o Sahel africano aos seus dias
tranquilos.

Enquadramento Conceitual e Teodrico

N3o hd uma conceituagio precisa ou clara do termo terrorismo.
Considerando as diferencas de uso contextual entre institui¢des, Estados e
até mesmo comunidades de pesquisa, parece haver falta de uma definic¢io
unica (Tuman, 2003). As tentativas de oferecer uma defini¢do para o termo
“terrorismo” diferem em muitos contextos de acordo com seu uso (ou seja,
entre pesquisadores, Estados e outras institui¢des especializadas). Devido a
auséncia de uma definic¢do clara e as varias perspectivas (politicas, pessoais
e até emocionais) atribuidas ao “terrorismo”, torna-se problematico e quase
impossivel chegar a um ponto de unanimidade na identificacio de quem
€ um terrorista e os principios que constituem terrorismo. O efeito dessa
incerteza cria a possibilidade de um her6i em uma determinada jurisdigao
ser talvez mal interpretado como um insurgente em outra. Tendo como
focos os principios que regem as atividades da insurgéncia do Grande Saara
(ISGS) e do Jama’at Nasr al-Islam wal Muslimin (JNIM), o estudo explica o
terrorismo como “o uso da forca ou a ameaca do uso da forga para invocar
ou provocar uma mudanca politica”. Além disso, do ponto de vista religioso,
nossa pesquisa descreve o terrorismo como violéncia politica motivada pela fé
ou acreditada e praticada como um aspecto de alguma forma de religido. Os
grupos terroristas geralmente juram fidelidade a certos principios religiosos
pelos quais perseguem atividades terroristas desumanas em nome e na
promocio de tais doutrinas religiosas.
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Com a fé como premissa, os terroristas acreditam que, ao cometer tais
atrocidades, alguma forma de cleméncia lhes seria concedida na vida futura
e até mesmo recompensados por seu apoio inabalavel em manter tal fé.
Martin (2015) avanga que, desde que um sistema religioso veja a perpetracao
da violéncia como sendo da vontade da divindade, poderia ser sucintamente
considerada uma autorizagdo explicita de violéncia por esse corpo religioso.
Indiscutivelmente, a religido, em um sentido ou outro, alimenta ideologias
e perseguicdes terroristas. Além disso, Jeffrey Seul (1999) afirmou que os
conflitos rotulados como conflitos religiosos ndo decorrem necessariamente
de questdes religiosas, mas muitas vezes tém origens ndo religiosas. Esses
conflitos sdo referidos como conflitos religiosos porque a religido atua como a
identidade vinculante e unificadora. O ponto de vista de Seul é que a religido
nio deve ser vista como a causa raiz desses conflitos; em vez disso, muitas
vezes serve como o limite onde a identidade intergrupal e a competi¢3o por
recursos convergem.

Com foco restrito no ISGS e JNIM, este artigo, na medida do possivel,
examina como as atividades de terroristas sdo racionalizadas e autenticadas
por crengas religiosas. Nessa busca, o trabalho estd ancorado na teoria da
privagdo defendida por Gurr (1970). Essa teoria seria adotada para esclarecer
o dominio das revoltas do ISGS e do JNIM. A inferéncia do conceito de
privagdo de Gurr Ted Roberts (1970) implica que, quando os cidadios sao
atormentados por problemas de escassez, nega¢do de direitos legitimos ou
fome, ha uma alta propensdo para perturbacdes e término da estabilidade
em um pais. O fato é que, quando os cidadaos comparam sua condi¢do de
vida com a dos outros, reconhecendo assim as lacunas e injusticas, eles
tendem a ficar furiosos e se sentem compelidos a expressar sua raiva por
meios ilegitimos, como a violéncia. Gurr (19770) avanga ainda que a medida
em que os membros do grupo se sentem privados [grau de privacao relativa]
alimenta um terreno fértil para o surgimento da violéncia coletiva. Ele atribui
essa condicdo a ansia das pessoas de transcender seus meios sociais, de modo
que também exibem sua asfixia e aborrecimento com os sistemas sempre que
encontram bases insuficientes para avancar ou realizar suas esperancas.

Além disso, Gurr (2005) afirma que a pobreza estrutural e a
desigualdade dentro das na¢des servem como solo fértil para o surgimento
de movimentos politicos violentos em geral e do terrorismo em particular.
Ao examinar sua pesquisa sobre privagdo relativa e conflito na Irlanda
do Norte, Birrel (1972) argumenta que as tensdes entre os grupos surgem
devido a disparidade entre o estado que “deveria” ser desejado e o estado que
realmente “é” de realizacdo de valores coletivos. Da mesma forma, Davies
(1962) afirma que a violéncia politica emerge da disparidade esmagadora
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entre os desejos dos individuos e as realizacdes reais, destacando o contraste
entre expectativas e satisfacdo. De acordo com Davies, essa divergéncia cria
um encontro profundamente infeliz de tal magnitude e concentragdo que
pode levar a rebelido ou a revolugdo (Davies 1962). A esséncia subjacente a
essas obras gira em torno da nogao de que atos de violéncia prosperam em um
ambiente marcado por queixas persistentes resultantes de um sentimento de
privacdo relativa. Para esse fim, as suposi¢oes da teoria da privagdo antecipam
e oferecem analogias praticas sobre por que os grupos terroristas existem
e operam, além das razdes religiosas mencionadas anteriormente. Dada a
situa¢do desigual que levou a formagdo do Estado Isldimico no Grande Saara
(ISGS) e Jama’at Nasr al-Islam wal Muslimin (JNIM), nossa pesquisa utiliza
apropriadamente a teoria da privagdo como a estrutura conceitual e teérica
que sustenta esse trabalho.

Como o jihadismo se firmou na regido do Sahel na Africa?

Liptako Gourma, um territério nas fronteiras do Mali, Burkina Faso
e Niger, tornou-se um centro de jihadismo no Sahel. Os grupos terroristas
associados a esta selvageria s3o a rede Jamaat Al-Nusra Al-Islam Wal Muslimin
(JNIM) no Mali, formada pela Al-Qaeda do Magrebe (AQIM, na sigla em
inglés), Katiba Macina, Al-Mourabitoun e Ansar Dine; o Estado Islamico do
Grande Sahara (ISGS) no Niger, ligado ao Daesh, e o Ansaraoul Islam em
Burkina Faso, que mantém uma relacdo acolhedora com o JNIM. Na verdade,
ha menos de 15 anos, nio havia medo do terrorismo jihadista nesta area, e uma
das principais razdes para isso é que a tendéncia muculmana predominante
é o sufismo em vez do salafismo. Apesar de nenhuma das correntes ser mais
predisposta a violéncia do que a outra, a tradi¢do sufista cultiva uma relagdo
pessoal com Deus e é considerada mais mistica do que a salafista. O altimo
é mais conservador, focando em restabelecer a visdo islaimica praticada pelos
primeiros mugulmanos. Na sociedade heterogénea de Liptako Gourma, a
tendéncia sufi pode coexistir com alguns costumes das religides tradicionais
africanas e até adotar alguns métodos. As pessoas que se tornaram lideres
jihadistas foram mugulmanos sufistas, chefes de suas comunidades e lideres
religiosos tradicionais (Beatriz de Le6n Cobo, 2020). No entanto, dois eventos
histéricos devem ser considerados para compreender como o0s grupos
jihadistas foram inicialmente formados na Africa Ocidental.

A primeira é a Guerra Civil da Argélia, que comegou em 1992, quando
os militares tentaram executar um golpe para impedir que o Partido Isldmico
ganhasse as elei¢des nacionais, resultando na anarquia. Os combatentes
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islamicos acabaram deixando o pais, buscando refigio em uma regido remota
do norte do Mali, onde comecaram a reconstruir, se envolver em operacdes
criminosas e formar aliancas com organizagdes rebeldes locais. A derrubada
de Muammar Gaddafi na Libia em 2011 foi outro evento importante. Ele foi
morto em uma emboscada por uma milicia local em sua cidade natal, Sirte,
como o tirano mais antigo do mundo arabe (France 24, 2011). O governo de
Gaddafi foi uma grande ajuda para o norte do Mali, onde os habitantes se
sentiam abandonados pelo governo do Mali no sul, e a indtstria pastoril havia
sido devastada pela seca. Portanto, quando o regime de Gaddafi entrou em
colapso, o norte do Mali perdeu seus proeminentes apoiadores econémicos,
enquanto combatentes e armas da Libia fluiam para a regido.

Esses dois eventos desencadearam o que aconteceu a seguir. Em
marco, um golpe militar de um més criou um vacuo de poder que permitiu
aos insurgentes ocupar grandes dreas do norte do Mali. Desde entdo, os
insurgentes foram sequestrados por radicais isldmicos. O exército francés
interveio em poucos dias e recuperou o norte dos jihadistas, mas n3o os
derrotou. Somente em Burkina Faso, 500.000 pessoas estido atualmente
deslocadas, e o recente aumento da violéncia for¢ou milhares a fugir de
suas casas. Embora alguns desses grupos tenham adotado as marcas de
organizagdes terroristas internacionais, como o Estado Islamico ou a Al-
Qaeda, eles ainda s3o organizacdes muito localizadas. Esta é uma das razdes
pelas quais essas organizacdes tém sido tao bem-sucedidas.

0 surgimento do Jama’at Nasr al-Islam wal Muslimin (JNIM)
e do Estado Islamico no Grande Saara (ISGS)

No Sahel, a coalizao JNIM comegou com quatro organiza¢des militantes
islamicas ligadas a Al-Qaeda: The Macina Liberation Front (FLM), Ansar Dine,
al-Mourabitoun e al-Qaeda, o Emirado do Saara do Magrebe Islamico (AQIM
Sahara). A fusio foi anunciada em um video publicado em 2 de marco de
2017, incluindo os lideres das quatro organizac¢des declarando a formagao da
JNIM. Amado Diallo, também conhecido por Amadou Koufa [comandante
do MLF], b) Chefe e adjunto da AQIM Sahel, Djamel Okacha e Abderrahman
al-Sanhaji, respetivamente; c) O lider da AAD, lyad Ag Gali (Abu al-Fadhel),
e finalmente d) Muhammad Ould Nouini, vice-lider de al-Mourabitoun,
afirmou a funda¢io da JNIM (sob Mukhtar Balmokhtar). A composi¢do das
organizagoes foi crucial porque os respectivos chefes representavam jihadistas
arabes do Magreb e Sahel, Fulani e Tuaregs. A diversidade da representagdo
étnica e regional criou a ilusdo de uma comunidade com efeitos de longo
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alcance.

Na verdade, cada um desses grupos componentes tem seu proprio
conjunto de interesses, influéncias regionais e fontes de inspira¢3o (Thurston,
2020). A JNIM ¢ atualmente dirigida por Iyad Ag Ghali, da Ansar Dine, e
Amadou Koufa e Katiba Serma, da FLM, uma ramificacdo menos dinimica
da FLM liderada por Abu Jalil al-Fulani. Iyad Ag Ghali, o fundador por tras do
Ansar Dine, é o emir do JNIM. Ele fundou o Ansar Dine em 2011 depois que
o Movimento Nacional para a Libertacdo de Azawad (MNLA), um movimento
separatista tuaregue no norte do Mali, se recusou a nomed-lo seu lider. Ag
Ghali, um Ifoghas Kel Adagh Tuareg, vem da regido de Kidal, no norte do
Mali, onde participou de rebelides tuaregues a partir da década de 199o. Como
comandante do Ansar Dine, ele formou uma alianca com a AQIM e o MNLA
em 2012 e declarou o norte do Mali um Estado Islamico em maio. Em julho
de 2012, os separatistas tuaregues foram derrotados por Ansar Dine e AQIM
Sahara em Kidal e Timbuktu, respectivamente. Durante a maior parte de
2012, as fac¢bes ultraislimicas dominaram o norte do Mali antes de avangar
para o sul nas provincias centrais mais populosas (Eizenga & Williams, 2020).
Gracas a uma operag¢do militar franco-africana (Operacional Serval) lancada a
pedido do governo do Mali em janeiro de 2013, os insurgentes se espalharam
pelo interior, onde se refugiaram no dificil e amplo terreno do norte do Mali.
Ag Ghali empregou combatentes do Ansar Dine para construir um enclave
politico no norte do Mali e entre os numerosos grupos armados do pais desde
ento.

Amadou Koufa comecou a pregar o radicalismo no centro do Mali
depois que o Ansar Dine foi disperso apds a Operagdo Serval. Depois de se
encontrar com pregadores paquistaneses da seita Dawa na década de 2000,
Koufa, um Fulani de Niafunké, Mali, teria se radicalizado (Le Roux 2019).
Koufa usou as preocupacdes locais exacerbadas pelos pastores Fulani para
obter apoio e, a0 mesmo tempo, pressionar pelo estabelecimento de uma
teocracia islaimica. Com a ajuda de parentes locais, Koufa cultivou com
sucesso seguidores no centro de Mali em 2015. Como lider do FLM, Koufa
lancou a rebelido mais mortal de todos os partidos do JNIM em uma tentativa
de desestabilizar os especialistas convencionais estabelecidos e espalhar
sua ideologia baseada na Sharia na regido central do Mali. As atividades e a
presenca da FLM se espalharam para o norte de Burkina Faso por meio de
sua associa¢do com o Ansaroul Islam, um grupo radical isldimico em Burkina
Faso fundado por um dos discipulos de Koufa, Ibrahim Dicko.

Depois que Dicko morreu em 2017, militantes islamicos radicais
usaram redes criminosas existentes para expandir as opera¢des na fronteira
entre Burkina Faso e Niger. A medida que o FLM se movia para o sul do centro
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de Mali para o norte e centro-norte de Burkina Faso, outros remanescentes do
Islam Ansaroul se reintegraram a ele. A FLM teve um sucesso significativo
nesses locais densamente povoados, beneficiando-se de um maior grupo de
potenciais recrutas e vendas. Os especialistas acreditam que os grupos afiliados
a0 JNIM ganham entre US$ 18 e US$ 35 milhdes por ano, principalmente com
extorsdo de rotas de trdnsito sob seu controle, comunidades envolvidas na
mineragdo artesanal e, em menor escala, sequestros de resgate (Nellemann,
Christian, et al., 2018). Apesar de a JNIM ter lagos com a AQIM, a AQIM
nunca conseguiu construir um sistema de apoio local significativo no Sahel.
Sua relevancia regional também estd diminuindo, mesmo na Argélia, onde
se originou (Porter 2019). Lideres afiliados a Al-Qaeda como Abdekmalek
Droukdel (AQIM), Djamel Okcha e Ali Maychou (AQIM Sahara), Mohamed
Ould Nouini (al Mourabitoun) e outros definitivamente aceleraram o declinio
de qualquer influéncia direta que a rede global da Al-Qaeda possa ter sobre
lutadores afiliados a JNIM.

Enquanto isso, a incerteza sobre o status atual da AQIM no Sahara e de
al Mourabitoun destaca um papel crucial para a JNIM. A coalizdo JNIM cria a
aparéncia de coesdo, comando, controle e invulnerabilidade, colocando uma
frente unida que esconde os numerosos contratempos que cada uma dessas
faccdes sofreu. Desde 2016, o niimero de incidentes violentos e fatalidades
relacionadas no Sahel quase dobrou anualmente, contribuindo para essa
percepcdo errdnea. Mas o FLM é quase inteiramente culpado por isso. Como
resultado da afiliagdo da FLM a coalizao JNIM, é menos provavel que as forcas
estrangeiras e regionais prestem atengdo ao grupo, apesar de sua crescente
notoriedade (Eizenga & Williams, 2020).

O ISGS, por outro lado, foi formado em 2015 por Adnan Abu Walid
al-Sahrawi a partir da fus3o de grupos islamicos radicais pré-existentes. No
entanto, as for¢as francesas mataram recentemente Adnan Abu Walid al-
Sahrawi, chefe do Estado Islimico no Grande Saara (ISIS-GS), em um ataque
de drone, declarou o governo francés na quinta-feira, 16 de setembro de
2021. Em uma entrevista coletiva, Florence Parly, ministra francés das Forcas
Armadas, disse que Adnan Abu Walid al-Sahrawi nao resistiu aos ferimentos,
experimentados em um ataque em uma motocicleta transportando dois
individuos durante uma operacio aérea e terrestre liderada pela Franca no
Mali. A atividade ocorreu entre 17 e 22 de agosto de 2021 (Joseph e Saskya,
2021). No entanto, Adnan Abu Walid al-Sahrawi nasceu em Laayoune, a
controversa capital do Saara Ocidental, em 1973 (contra-extremismo, 2022).
Ele é neto de um chefe do Saara e sua familia é considerada rica e bem
relacionada.

Na década de 1990, Adnan Abu Walid al-Sahrawi foi reassentado em
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um campo de exilados do Saara na Argélia. Nessa altura, juntou-se a Frente
Polisdrio, um movimento pela libertagio do Saara, que visava acabar com
a presenca marroquina no Saara Ocidental. O paradeiro de Al Sahrawi nas
décadas de 1990 e 2000 é amplamente desconhecido. Ele provavelmente
navegou entre as fac¢des nascentes de grupos militantes islamicos que
se formaram na regido porosa entre o Magreb e o Sahel. Além disso, ele
negociou com militantes tuaregues do movimento Azawad no norte do
Mali. Nessa época, em 2011, foi fundado o Movimento pela Unidade e Jihad
na Africa Ocidental (MUJAO) (Le Roux, 2019). Embora os trés fundadores
fossem anteriormente membros da Al-Qaeda no Magreb Islamico (AQMI),
eles queriam criar uma katiba (unidade militar) composta por combatentes
arabes do norte do Mali. A ideologia de MUJAO baseou-se em referéncias
a Osama bin Laden, o ex-lider taliba Mullah Omar e figuras histéricas como
Usman dan Fodio (fundador do califado de Sokoto, 1804-1903), El Hadj Umar
Tall (r797-1864) e Seku Amadu (que ajudou a estabelecer o Império Macina
no Mali, 1818-1862).

Acredita-se que Al Sahrawi tenha se juntado ao MUJAO em 2012 e
atua como porta-voz da organizacdo desde entdo (Thomas e Caleb, 2016).
A brigada al-Mulathameen, liderada por militantes argelinos intimamente
associados a AQMI, Mokhtar Belmokhtar e MUJAO, representado por al
Sahrawi, anunciou a fusdo em 22 de agosto de 2013. Al Sahrawi tornou-se
um lider importante do novo grupo al Mourabitoun. Al Sahrawi proclamou
unilateralmente a lealdade de al-Mourabitoun a Abu Bakr al Baghdadi, o
comandante do Estado Islimico do Iraque e do Levante (ISIS), em 2015.
Belmokhtar rejeitou essa lealdade e, alguns dias depois, reiterou a lealdade de
al Mourabitoun a al-Qaeda ( Le point (2017). Al Sahrawi criou o ISGS, como
é conhecido atualmente, depois de se separar de al Mourabitoun. Abu Bakr al
Baghdadi confirmou formalmente a promessa de Al Sahrawi mais de um ano
depois, em outubro de 2016, apds as operacdes do ISGS no Niger e Burkina
Faso.

O ISGS iniciou suas operacdoes na regido de Gao, no Mali,
concentrando-se na cidade de Menaka, as vezes estendendo-se para o oeste
até a regido de Mopti. As atividades do ISGS se espalharam rapidamente para
a regido de Tillabéri, no Niger, embora a maioria dos militantes originais
fossem malianos das terras altas. Em outubro de 2017, 0 ISGS reivindicou o
crédito por um ataque em Tongo Tongo, Niger (perto da fronteira com Mali)
que matou cinco agentes das Forcas Especiais do Niger e quatro soldados
americanos (Callimachi 2018). Como resultado, o ISGS expandiu suas
operagdes na regido de Gurma no Mali e no leste de Burkina Faso em 2017
e em 2018. O ISGS supostamente tem um niicleo de 100 guerreiros, mas
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sua sobrevivéncia depende de uma rede de informantes e apoio logistico de
locais simpatizantes. Pode ter de 300 a 425 membros, incluindo apoiadores
do Niger e de Burkina Faso. Ao contrario de outros grupos islamicos radicais
que operam no Sahel, o ISGS ni3o parece ter desenvolvido uma narrativa
coerente e politicamente baseada. O ISGS se concentra em expandir o campo
de batalha, nio em convencer as pessoas, obter apoio moral ou construir uma
base. Seu foco na mobilidade pode explicar como poderia atacar e permanecer
ativo nas fronteiras de trés paises, apesar do namero limitado de combatentes
ativos. Um dos objetivos parece ser pressionar as poucas forcas de seguranga
disponiveis para policiar essas grandes areas de fronteira. Apesar de sua
separagdo oficial da rede AQIM, o ISGS continua a trabalhar com grupos
afiliados a Al-Qaeda. Desta forma, o ISGS esta préximo do desdobramento da
AQIM. Enquanto o ISGS usa a marca ISGS para aumentar sua visibilidade
— e o ISIS se beneficia de uma rede global ativa — para todos os propésitos
praticos, ele opera dentro de sua propria estrutura organizacional, objetivos e
recursos (Le Roux, 2019).

Atividades coordenadas pelo Estado Islamico no Grande
Saara (ISGS) e Jama’at Nasr al-Islam wal Muslimin (JNIM)

Apesar de JNIM e ISGS serem membros de organiza¢des terroristas
rivais, eles encontraram maneiras de se comunicar e trabalhar juntos.
European Eye on Radicalization (2020) afirma que, quando se trata de
ISGS e JNIM, é sabido que até 2017 havia comunica¢io entre a lideranca
sénior dos dois grupos, e havia rumores de intera¢cdes em um nivel inferior.
Os dois partidos se baseiam em grupos étnicos e tribais comparaveis e
(literalmente) relacionados para atingir seu objetivo comum de expulsar
as poténcias ocidentais. Colin Clarke (2020) afirma que a literatura sobre
colaboragio terrorista explica por que as organizac¢des cooperam em primeiro
lugar. Tem que lidar com recursos, afastar ameagas existenciais, aprender,
entre outras coisas. Além disso, de acordo com Brian J. Phillips (2012),
quando as organizagOes terroristas cooperam, elas podem compartilhar
recursos, divulgar informacdes e possivelmente aprimorar suas capacidades.
As colaborag¢bes fornecem aos grupos terroristas acesso a equipamentos e
métodos de ponta. Em geral, os grupos aliados sdo mais mortais do que os
nio aliados. Talvez por essas razdes, os terroristas colaboram em uma ampla
gama de contextos. Nsaibia, Héni e Caleb Weiss (2020) afirmam que as a¢des
cooperativas normalmente levam a formagdo de um vinculo especial entre as
duas partes. A colaboracio entre 0 ISGS e o JNIM em ataques pode ser citada
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em pelo menos cinco ocasides, embora possa haver mais. Vale a pena notar
que, ao contrario de outros ataques mencionados mais adiante nesta secdo,
nenhum desses grupos era duplo ou conflitante nesses casos. Em vez disso,
em cada uma das cinco instincias, o ataque foi alegado por uma das partes,
embora fontes independentes tenham relatado posteriormente que ativistas
do ISGS e do JNIM participaram do ataque. Além das cinco a¢des coordenadas
realizadas por duas organizacdes terroristas, que serdo discutidas com mais
detalhes adiante, por exemplo, a guerra na regido ocidental de Tillabéri, no
Niger, que faz fronteira com Burkina Faso e Mali, piorou muito desde o ano
de 2021 (Anistia Internacional, 2021).

Além de serem mortas, sequestradas, negadas a chance de frequentar
a escola e deslocadas a forca, as criancas também foram recrutadas para
lutar. As vezes, as meninas foram compelidas a se casar com guerreiros e
sofreram restri¢cdes em sua capacidade de sair de casa em alguns lugares.
Grupos armados destruiram escolas e intimidaram professores em toda a
regido para protestar contra o que consideram ensino secular ou “ocidental”
(BBC, 2019). Em junho de 2021, isso levou ao fechamento de pelo menos 377
escolas na regido de Tillabéri, deslocando mais de 31.000 alunos (Amnistia
Internacional, 2021). O Jama’at Nusrat al-Islam wal-Muslimin (JNIM), que
tem ligagdes com a Al-Qaida, e o Estado Islamico no Grande Saara (ISGS)
sdo as duas principais organizagdes armadas responsaveis pelo levante
na regido que abrange Niger, Mali e Burkina Faso. Ambas as organizagdes
operam em fronteiras mutaveis e desafiam o dominio do Estado. Enquanto
o JNIM se estabeleceu proximo as populagdes ao longo da fronteira Niger-
Burkina Faso, recrutando e exercendo controle sobre a vida cotidiana, o ISGS
tem realizado frequentes ataques em larga escala contra pessoas ao longo
da fronteira Niger-Mali desde o inicio de 2020 e deslocado a forca aldeias
inteiras. Dada a intensidade da violéncia e o grau de organiza¢ao do ISGS
e do JNIM, de acordo com um estudo da Amnistia Internacional de 2027,
a situagdo na regido da triplice fronteira do Niger é um conflito armado nao
global constituido que se prolonga desde finais de 2019. Ambas as partes
mataram civis e atacaram escolas na regido de Tillabéri, entre outros crimes
de guerra. As criancas também podem ser alvo ou sofrer o impacto adverso
de crimes contra a humanidade cometidos pelo ISGS. Voltando as cinco
operacdes sincronizadas das duas organizagdes terroristas, para comegar, em
novembro de 2017, os dois grupos lancaram um ataque sincronizado contra
um agrupamento militar conjunto da MINUSMA e do Mali na regido de In-
Delimane, situada entre Ansongo e Menaka, no nordeste do Mali. Em 14 de
maio de 2019, durante esse periodo, os combatentes do ISGS realizaram
uma intrincada emboscada perto de Tongo Tongo, Niger, matando quase
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30 soldados nigerianos (Aljazeera 2019). Mais tarde, um comandante do
JNIM, Inkarouta Ag Nokh (ou Abu Alghabass), supostamente forneceu
combatentes para a operacio, ap6s o que os despojos foram compartilhados
entre varias organizagdes. N3o muito depois desse ataque, em agosto de
2019, 0 ISGS lancou outro ataque em larga escala contra uma estagdo militar
em Koutougou, Burkina Faso. No entanto, em um relatério de dezembro de
2019, o pesquisador francés Mathieu Pellerin concluiu que provavelmente
foi outro ataque conjunto com o JNIM. Depois de um més, o JNIM realizou
um ataque quase simultdneo contra um acampamento da guarda nacional do
Mali em Mondoro e a base regional da Forca G5 Sahel em Boulkessi, ambos
localizados na area focal de Mopti em Mali, ao longo da fronteira com Burkina
Faso (Pellerin 2019).

Da mesma forma que Pellerin, coordenador de uma ONG com sede no
Sahel, um dos escritores apontou que combatentes do ISGS participaram do
duplo ataque. Finalmente, em 10 de dezembro de 2019, 0 ISGS langou o tinico
ataque mortal contra as forcas de seguranga no Niger, matando mais de 70
soldados. Posteriormente, a midia maliana afirmou que dois dos combatentes
mortos nas fileiras jihadistas eram membros da organizacio rebelde maliana
HCUA, mas mais tarde foi revelado que eles estavam conectados ao JNIM
localmente, indicando que o JNIM provavelmente estava por trds do ataque.
Esses incidentes foram claramente parte de um ataque coordenado maior
na area de Liptako-Gourma (ou na area de fronteira triestadual de Mali,
Niger e Burkina Faso), no qual ambos os grupos invadiram sucessivamente
varias estacdes militares. Isso forcou os militares de ambos os paises a se
retirarem taticamente de suas respectivas regides fronteiricas, deixando areas
anteriormente disputadas sob controle do JNIM e do ISGS (Nsaibia & Weiss,
2020). Em certos casos, as acoes reivindicadas por cada associagdo pareciam
demonstrar algum grau de cooperacdo entre as franquias - embora sem
envolvimento em ataques conjuntos. Por exemplo, o assassinato do prefeito
de Koutougou, Burkina Faso, Hamid Koundaba, por militantes do ISGS em
8 de abril de 2018. Apds o assassinato no dia seguinte, o JNIM reivindicou
a responsabilidade por um dispositivo explosivo improvisado (DEI) nas
forcas de Burkinabe enviadas para reforcar a drea. No distrito de Menaka,
no Mali, confrontos intermitentes entre os jihadistas e varias organizagdes,
como as milicias pro-Bamako Tuareg e Dawsahak, o Imghad Tuareg, o Allies
Self Defense Party (GATIA) e o Movimento para a Salvacdo de Azawad
(MSA), revelou essa forma de coordenagado. O JNIM anunciou uma série de
ataques nos distritos de Gao e Menaka em meados de 2019, alegando estar
lutando contra MSA e GATIA. Esses ataques ocorreram simultaneamente
como ataques do ISGS as milicias. As Nag¢des Unidas também confirmaram
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instincias especificas em que o JNIM e 0 ISGS colaboraram, como os ataques
ao GATIA e MSA em Menaka. Como afirmado anteriormente, existem varios
casos de colabora¢io entre [NIM e ISGS no Mali. O ISGS teve a op¢io de
trabalhar sem impedimentos em Kidal, no norte do Mali, o reduto histérico
do lider do JNIM Ag-Ghali, evidenciado por numerosos ataques na Argélia
diretamente do outro lado da linha Argélia-Mali, indicando um certo nivel de
aceitagdo do JNIM. De fato, esses ataques sugerem que o ISGS esteve ativo
na area até o final de 2019, meses ap6s o inicio dos combates entre os dois
grupos em outras partes da regido.

Além disso, é possivel que as duas organiza¢des tenham planejado uma
tentativa de tomada de reféns em Benin. Os jihadistas fizeram dois turistas
franceses como reféns no norte do Benin em maio de 2019. Os dois foram
levados para Burkina Faso, onde deveriam viajar pelo norte do Mali. Mais
tarde, depois que dois soldados franceses foram mortos em uma operacao das
forcas especiais francesas em Burkina Faso, os dois foram libertados. Apés o
ataque, as autoridades francesas afirmaram que o JNIM era a organizac¢do que
financiava a operacdo. De acordo com o jornal francés Le Monde, em maio de
2019, ainteligéncia burkinabe descobriu que o sequestro em Benin foirealizado
por militantes ligados ao ISGS que planejavam transportar os cidadios
franceses para Katiba Macina (Sophie Douce et al. 2019). As autoridades
militares da Franca e dos Estados Unidos confirmaram a colaboracio entre o
JNIM e o0 ISGS. O general Bruno Guibert, ex-comandante-chefe da Operacao
Sahel da Franca Barkhane, relatou em 2018 que o JNIM e o ISGS lancaram
ataques conjuntos no Sahel, mas advertiu contra qualquer alianca ampla
entre as duas partes. Brigadeiro General Dagvin R.M. Anderson, comandante
do Corpo de Fuzileiros Navais dos Estados Unidos, disse: Em uma entrevista
publicada em fevereiro de 2020, 0 Comando de Operagdes Especiais dos EUA
na Africa afirmou que os EUA encontraram instincias em que JNIM e ISGS
colaboraram e organizaram ataques. O general Anderson falou depois que
as tensdes entre ISGS e JNIM eclodiram antes que seu relacionamento se
deteriorasse totalmente. “O JNIM oferece solidariedade de inten¢do, unidade
de esfor¢o, mas n3o necessariamente unidade de ordem”, disse Anderson na
época, acrescentando que o JNIM e o ISIS-ISGS “podem trabalhar juntos e
até coordenar ataques juntos”.

Anderson também disse que o JNIM e o ISGS “estio menos
preocupados do que aqueles que tém supervisdo total e, em vez disso, se
concentraram em espalhar sua ideologia extremista e trabalhar pela causa
maior do estabelecimento”. Como seu colega francés, ele evitou insinuar uma
grande fusio entre a Al Qaeda e o Estado Islamico no Sahel. Vale a pena
notar que houve varios casos de acusac¢des duplas em que duas organizacdes
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assumiram a responsabilidade pelos mesmos ataques (Nsaibia & Weiss,
2020). O JNIM reivindicou a responsabilidade por um ataque com dispositivo
explosivo improvisado no comboio de Barkhane perto de In-Delimane em
fevereiro de 2018, mas 0 ISGS posteriormente reivindicou a responsabilidade.
O JNIM e o ISGS reivindicaram alguns ataques na regido de Mansila, na
provincia de Yagha, em Burkina Faso, em janeiro de 2019, pouco mais de um
ano depois. Com reivindica¢des semelhantes, as duas organizac¢des também
anunciaram uma emboscada contra o exército do Mali perto de Boulkessi
em mar¢o de 2020. Reivindica¢des duplas podem indicar competi¢o, mas
também podem sugerir que JNIM e ISGS estdo tendo dificuldade em se
separar, especialmente em rela¢gdo a como seus respectivos nas cadeias de
comando reconhecem as acoes da base.

Os confrontos entre o Estado Islamico do Grande Saara
(ISGS) e 0 Jama’at Nasr al-Islam wal Muslimin (JNIM)

O numero de incidentes violentos envolvendo grupos isldimicos no
Sahel quase quadruplicou em um ano, de 1.180 a 2.005, segundo o Centro
Africano (2022). As duas partes se enfrentaram pelo menos 125 vezes, desde
o inicio dos combates em 2019 até 2 de janeiro de 2021, matando pelo menos
731 combatentes de cada lado e ferindo milhares de civis. A guerra em curso
entre o JNIM e o ISGS obrigou os residentes de Tessit e arredores a fugir para
Ansongo, Gao e Niamey em fevereiro de 2022. Varias causas podem explicar
os conflitos entre estas duas organizagdes terroristas.

O recente confronto entre JNIM e ISGS tem varias causas, de acordo
com pesquisa do Centro de Combate ao Terrorismo em West Point 2020. As
principais sao conflitos ideologicos alimentados; pressdo da Central do Estado
Islamico sobre o ISGS para desafiar o JNIM apds sua reorganizagdo oficial
sob a bandeira do ISWAP; e as tensdes provocadas pela expansio da ambicao
do ISGS na regido, incluindo a competi¢do por combatentes e recursos. Além
disso, a disposi¢do do JNIM de se envolver em negocia¢des com o governo do
Mali, que o ISGS vé como uma trai¢do aos principios jihadistas e os rotula
como apostatas. Outro elemento que fomenta o conflito armado entre esses
dois grupos terroristas é a desercao regular de membros do JNIM para o ISGS
e vice-versa.

O conflito entre o Macina Katiba, comandado por Amadou Kouffa, e
ex-integrantes do Katiba que ingressaram no ISGS em 2020 é um exemplo
recente (WAMAPS, 2022). Além disso, o fato de o JNIM e o ISGS adotarem
varias abordagens para a jihad é outro fator que contribui para a rivalidade
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entre as duas organiza¢des. Embora todos os lados sejam a favor do uso da
forca e da implementagdo da lei Sharia, ha diferencas de opinido, como o alvo
de civis. Por fim, o Estado Islamico é uma organizagdo terrorista no ramo
da “territorializa¢3o”, segundo o Dr. Aly Tounkara, especialista do Centro
de Seguranca e Estudos Estratégicos do Sahel (CESS). O Estado Islamico
busca ocupar e manter o controle de varias areas ocupadas aplicando a lei
Sharia. A JNIM, por outro lado, prefere construir uma relacio estreita com
os caciques locais, em vez de tentar sistematicamente ocupar a terra. No caso
da Tessit, o controle das principais rotas para o trafico de drogas, o ISGS e o
JNIM, segundo Heni Nsaibia e Caleb Weiss (2020), se envolveram em varios
confrontos fisicos na regiao do Sahel do Mali e na fronteira com Burkina Faso
regido.

O conflito entdo se deslocou para a parte oriental de Burkina Faso ao
longo da fronteira Niger-Benin do Delta do Niger Interior de Mali e a regiao
de Gourma de Mali e Burkina Faso, de acordo com estimativas do Projeto
de Dados de Eventos e Localizagao de Conflitos do Exército (ACLED). Esses
compromissos armados resultaram na morte de mais de 300 jihadistas de
ambos os lados desde o inicio das hostilidades. Em seu briefing de abril de
2020, a Organizagao Internacional de Crise também observou que os combates
na provincia de Soum, em Burkina Faso, “causaram pelo menos 100 mortes”
apenas naquele més. Como resultado, é evidente que a “exce¢do saheliana”
proposta pelo JNIM e ISGS ndo é mais valida. Ap6és uma escaramuca perto
da cidade fronteirica de Ariel, Burkina Faso, o conflito entre JNIM e ISGS
comegou oficialmente em julho de 2019. Um novo conflito entre Gao e
Ansongo foi registrado em Haoussa-Foulane, Mali, em setembro de 2019.
Segundo registros, confrontos entre as duas organizag¢des ocorreram na parte
sul de Mondoro (Douentza), Dogo (Youwarou) e In-Abelbelbel em dezembro
de 2019 e janeiro de 2020 (Gourma-Rharous).

No ano de 2020, os confrontos se intensificaram. Em marco de 2020,
o JNIM e o ISGS se enfrentaram perto de Fassala, cidade fronteirica da
Mauritania com o Mali. Com excecdo de Haoussa-Foulane e In-Abelbel, essas
areas estdo dentro das zonas de operagdo KatibaMacina do JNIM, indicando
que o conflito comegou dentro da zona de impacto do JNIM enquanto tentava
empurrar o ISGS para fora do Delta do Niger Interior antes de se espalhar
para outras zonas e katibas. Apesar desses conflitos, nenhum dos lados
reconheceu seus violentos conflitos no Sahel até a edicio de maio de 2020 do
boletim semanal Al Naba do Estado Islamico. O artigo do Al Naba abordou
os confrontos entre os dois pesos-pesados jihadistas em Mali, Burkina Faso
e na area de fronteira entre Burkina Faso e Niger no més anterior. O Estado
Islamico afirmou que seus combatentes no centro do Mali “repeliram dois
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ataques” do JNIM na regido de Mopti. Mencionou especificamente a area
perto de Nampala, perto das fronteiras da Mauritinia, e as zonas da regido
de Sego “a leste de Macina”. Nas ultimas semanas, a midia local confirmou
confrontos entre grupos jihadistas nas mesmas regides, dando credibilidade
as declaracoes do Estado Islamico.

Conlflitos foram registrados nas aldeias Mopti de Dialloube, Koubi,
Diantakaya e Ninga no inicio de abril de 2020. O antincio do Estado Islamico
em maio de 2020 também menciona batalhas recentes ao sul de Boulkessi,
Mali. Lutas também foram registradas na regido de Gourma, no Mali e em
Burkina Faso, semelhantes aos combates jihadistas contra jihadistas em
Mopti, Mali (Nsaibia & Weiss, 2020). Por exemplo, em 13 de abril de 2020,
o Estado Islamico atacou os homens do JNIM perto de Tin-Tabakat. Al Naba
registrou um encontro de trés dias entre o JNIM e 0 ISGS perto da cidade de In-
Tillit, na regidao de Gao, no Mali. Embora os relatérios locais contradigam esse
ponto, as Nagdes Unidas observaram que a presenca do Estado Islamico em
Gao cresceu desde o inicio deste ano, tornando essa situag¢do totalmente justa.
Em 18 de abril de 2020, na regido de Ndaki, na comuna de Gossi, no Mali,
uma das maiores batalhas entre os dois teria ocorrido. De acordo com fontes
da midia local, militantes do JNIM atacaram membros do Estado Isldmico em
quatro aldeias separadas no distrito. O comboio JNIM tinha até 40 veiculos,
de acordo com relatos da midia em Mali e Burkina Faso. O Estado Islimico
parece ter confirmado esses eventos em uma data diferente. O objetivo do
JNIM, segundo o partido, é estabelecer posi¢des do Estado Islamico na area
de Boula, a oeste de Korfooueyouey, na fronteira Mali-Burkina Faso, com
“dezenas de motocicletas e veiculos” em 26 de abril de 2020, de acordo com
o calendario isldmico.

Apds um carro-bomba suicida contra membros da Al-Qaeda, o Estado
Islamico declarou que seus combatentes haviam assumido a lideranca nos
combates. De acordo com o estudo, o JNIM teria também apreendido 40
motos e trés automoveis. Em 20 de abril de 2020, outro bombeiro foi relatado
perto da vila de Pobe, na provincia de Soum, em Burkina Faso, enquanto outro
incidente ocorreu em Kerboule, no departamento de Koutougou da provincia.
Em Burkina Faso, mais batalhas foram registradas perto das cidades de
Arbinda e Nassoumbou. Em outra edi¢io do Al Naba, publicada em junho
de 2020, foi feita a primeira referéncia direta a confrontos com o Ansaroul
Islam. O Estado Islamico afirmou no boletim de junho de 2020 que Jafar
Dicko, lider do Ansaroul Islam, formado com a ajuda de grupos constituintes
do JNIM, havia perdido mais de 170 combatentes em confrontos com homens
do Estado Islamico na regido da fronteira Mali-Burkina Faso no final de maio
de 2020.
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Na edigdo de junho de 2020 de Al Naba, outro conflito em Burkina
Faso entre JNIM e ISGS foi registrado perto de Gana, provavelmente
correspondendo a um episédio confirmado perto de Pama, Burkina Faso, em
28 de maio de 2020. Combates também foram registrados perto de Burkina
Faso, fronteira com o Niger na provincia de Yagha de Burkina Faso no final de
maio de 2020. Apesar disso, as estacdes do Telegram da al-Qaeda tiveram uma
versio diferente dos eventos. Os apoiadores da al-Qaeda dizem que o relato de
Al Naba sobre os eventos é falso e que o JNIM recentemente assassinou varios
membros do ISGS em Burkina Faso. Outro argumento feito por fontes pré-
al-Qaeda sugeriu que Abdelmalek Droukdel pediu ao JNIM para “destruir o
Estado Isldmico e elimina-los da terra dos mujahideen”, sugerindo que o papel
de Droukdel na batalha entre o Estado Islamico e bracos da al-Qaeda na regiao
foi muito mais significativo do que se acreditava anteriormente. No entanto,
as especificidades de cada reivindica¢3o ainda precisam ser verificadas. Além
disso, no momento da publicacio, os veiculos oficiais da al-Qaeda nio haviam
feito comentarios publicos sobre a batalha entre os dois grupos (Nsaibia &
Weiss, 2020).

Financiamento, recrutamento, associacao, ideologia e
objetivo, alvos e taticas do Estado Islamico no Grande Saara
(ISGS) e Jama’at Nasr al-Islam wal muslimin (JNIM)

Esta se¢do centrara suas discussdes no financiamento, recrutamento,
associagdo, ideologia, objetivos, alvos e taticas do Estado Islamico no Grande
Saara (ISGS) e Jama’at Nasr al-Islam wal Muslimin (JNIM). Além disso,
destacaremos os diferentes métodos operacionais empregados por esses
grupos e os possiveis alvos que pretendem perseguir.

Financiamento

O ISGS obtém financiamento de roubo, sequestro, protecdo contra
extorsio e contrabando de cigarros e narcéticos ilegais. Todas essas sdo
maneiras pelas quais o ISGS aumenta a receita. De acordo com a Firewatch
Solutions (2020), o publico nio sabe se estd recebendo financiamento de
fontes externas. O partido JNIM, por outro lado, herdou muitos de seus
fluxos de receita da AQIM e de seus outros grupos membros e emprega essas
técnicas de geracdo de renda bem estabelecidas por meio de suas afiliadas
e contatos. Acredita-se que o sequestro e o resgate fornecam uma parte
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significativa do financiamento do JNIM. Os contrabandistas e traficantes que
pagavam “taxas” para o transito seguro dos territérios governados pelo [JNIM
na area constituem outra importante fonte de fundos para o JNIM. Com o
aumento da procura europeia, alguns analistas afirmam que a facilitagdo
do trafico de cocaina esta rapidamente se tornando a fonte de receitas mais
lucrativa da JNIM.

Além disso, o JNIM se beneficiou gradualmente do aumento do tréafico
de seres humanos nos altimos anos, que tem sido associado ao aumento
dramatico de migrantes que tentam chegar a Europa. A comunidade também
é conhecida por se envolver em outras formas de tributacio das comunidades
locais dentro de sua area de influéncia em troca de bens e servigos. Esses
servicos incluem principalmente “defesa” e “governanca”, mas também
podem incluir “educag¢do”, “eletricidade” e “assisténcia médica”, entre outras
coisas. Outra fonte de financiamento s3o as doagdes de apoiadores no exterior,
principalmente de organiza¢bes ndo governamentais, como instituigées de
caridade, muitas das quais com miss3o religiosa. Antes da fusdo que produziu
o JNIM, havia rumores de que institui¢cdes de caridade do Catar e da Arabia
Saudita apoiavam a AQIM no Mali em 2013 e que varios cidad3os de paises da
Europa Ocidental haviam sido detidos anteriormente por doa¢des monetarias
a organizag¢do. Também se especulou no passado que a AQIM havia recebido
apoio de Estados. O governo argelino, por exemplo, ja havia acusado o Ira e o
Sudio de apoiar o grupo. Embora se acredite que o JNIM seja potencialmente
elegivel para fontes indiretas de financiamento, a assisténcia financiada por
Estado é duvidosa (Constellis, 2018).

Recrutamento

Desde 2017, 0 ISGS evoluiu devido a sua capacidade de organizar
muitos combatentes nas fronteiras do Mali-Niger durante a ferocidade
intercomunitaria. Muitos combatentes do ISGS s3o nativos das areas em que
trabalham. O ISGS, como o JNIM, usa “preocupacdes locais para atrair apoio
publico” e capitaliza o “sentimento de injustica” de grupos étnicos oprimidos
e seu “desejo de autodefesa” e seguranca (Constellis, 2018). O ISGS tem 46
combatentes de varios grupos étnicos, incluindo Fulanis do Niger e Mali,
Dawsahak de Ménaka e Gao, Tuaregs, Sahraouis, Bambaras e Mossis. De
acordo com o Centro Internacional de Contra-Terrorismo (ICCT), o JNIM,
por outro lado, incorporou-se com sucesso nas sociedades locais em Mopti
para entender como identificar queixas e contextos locais. Grupos islamicos
armados ligados a Al-Qaeda ‘basearam seus esforcos de recrutamento’ no
grupo de pessoas Fulani, de acordo com um estudo da Human Rights Watch,
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e descobriram como adquirir recrutas manipulando as insatisfacdes da
comunidade Fulani com miséria, ilegalidade, servigos de seguranca abusivos,
corrupgao politica e luta por terra e dgua potavel (Constellis, 2018).

Alvos e taticas

O ISGS é altamente moével e capaz de atacar vastas regides, de
acordo com a Georgetown Security Studies Review 2020 (GSSR), embora
“n3o pareca reivindicar controle total sobre os territorios que ocupa e nio
tenha estabelecido estruturas de governanca organizadas”. Apesar de ter um
pequeno numero de combatentes, o ISGS poderia “infligir perdas massivas”
devido a sua “manobrabilidade e taticas cada vez mais complexas”. O grupo
usa combatentes de motocicleta para lancar ataques rapidos, permitindo que
eles se retirem “antes que os refor¢os do exército tenham tempo de reagir”
(Demuynck & Coleman, 2020). O ISGS “usa morteiros, metralhadoras
pesadas (AK-47) e granadas lancadas por foguetes em seus ataques, além de
caminhdes carregados de explosivos e homens-bomba”, segundo a CISAC
(2018). Ataques mais recentes no Mali, Niger e Burkina Faso, que ocorreram no
final de 2019, também foram identificados como “sofisticados e extremamente
mortais” com a técnica do ISGS de usar drones para reconhecimento antes
dos ataques (European Eye on Radicalization, 2020). For¢as militares locais
e internacionais, grupos étnicos e funcionarios do governo local s3o alvos do
ISGS. Em termos de alvos civis, o ISGS lancou varios ataques em 2017 e 2018
contra acampamentos, mercados e aldeias némades civis do Mali. Desde
2018, 0 ISGS tem “atacado repetidamente as faculdades com consequéncias
desastrosas” (CISAC, 2018). Varios civis foram mortos durante confrontos
entre ISGS e JNIM nas regides de Gao, Mopti e Menaka em 2020.

Os alvos anteriores do JNIM incluiam for¢as do Mali, forcas da ONU,
pontos turisticos e forcas antiterroristas francesas, que foram declaradas
inimigas historicas da organiza¢do. O JNIM usou homens-bomba, queimou
carros, sequestrou pessoas e se envolveu em tiroteios. Um ataque a um resort
fora de Bamako, bem como ataques a embaixada francesa e ao quartel-general
do exército na capital de Burkina Faso, foram todos realizados pelo grupo.
O JNIM lancou seu primeiro ataque a sede do G5 Sahel no Mali em junho
de 2018 em resposta a formagdo do Gj Sahel para coordenar os esforgos
regionais de combate ao terrorismo (Africanews 2018). O grupo langou um
video de alta qualidade em marco de 2018 destacando a amplitude de suas
operacdes e a forca do campo de treinamento e prestou homenagem aos
lideres. JNIM também se envolveu em tensdes raciais na cidade (Weiss, Caleb
2018). Em uma guerra com os Bambaras no centro do Mali, os combatentes
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do JNIM lutaram ao lado dos Fulanis (Weiss, Caleb 2018). Segundo o grupo,
as operac¢des militares dos Bambaras sdo apoiadas pelo exército do Mali. Ghali
revelou oficialmente a lista de inimigos do JNIM, que inclui paises da Africa,
Ameéricas e Europa: Estados Unidos, Alemanha, Franca, Paises Baixos, Suécia,
Chade, Guiné, Costa do Marfim, Burkina Faso, Senegal and Niger (Mapping
Militant Organizations, 2018).

Ideologia e objetivo

De acordo com Joscelyn, Thomas e Caleb Weiss. (2018), 0 ISGS deriva
muito de sua abordagem tatica e objetivos filoséficos do Estado Islamico (EI).
Como afiliado do IS, 0 ISGS jurou lealdade a ambigao do Estado Islamico (IS)
de restaurar o califado isldimico na Africa Ocidental. O fundador do ISGS,
Sahrawi, reconheceu Baghdadi como “Emir ul-Mu'minin”, uma designacio
que indica o status do califa, em um video declarando a lealdade do grupo a
politica do Estado Islamico. Por outro lado, a filosofia e os objetivos do JNIM
estdo muito alinhados com a tradigdo salafista-jihadista global de dividir o
mundo em dois grupos totalmente opostos, no qual um luta contra o outro até
que a subjugacdo absoluta seja alcancada. Essa pratica é voltada para unificar
os muculmanos no norte e no oeste da Africa, abolindo os governos seculares
na regido e estabelecendo governos islimicos em seu lugar (Bukarti, 2018).
A formagdo do JNIM estava alinhada com o novo foco de operacionalizagdo
da Al-Qaeda, ou seja, a énfase na “paz” como forma ideal de fazer cumprir
a Sharia de forma completa e eficiente em lugares onde os jihadistas nio
tinham poder total até entio. Em uma declaragio audiovisual, os novos
lideres do JNIM declararam sua inten¢do de permanecer unidos contra o
inimigo cruzado. Segundo Ghali, a abordagem militante adotada pelo JNIM é
expandir seus territorios e treinar militantes para combater os adversarios do
JNIM, mantendo boas rela¢des com as comunidades locais (Mapping Militant
Organizations, 2018).

Associacao

Estima-se que o ISGS tenha cerca de 40 combatentes em maio
de 2015. De acordo com um relatério, seu tamanho aumentou para 300
combatentes em abril de 2018 e para 425 combatentes no final de julho de
2018. A esmagadora maioria dos soldados do ISGS s3o Fulani. Além de seus
membros principais, as forcas do ISGS incluem combatentes peul, tuaregues
e arabes, continuando uma tendéncia na qual o grupo atrai aldedes locais
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simpatizantes, aproveitando suas queixas étnicas e outras com mensagens
islamicas. JNIM, por outro lado, tem uma adesio de 1.000 a 2.000
combatentes (CSIS) (Constellis, 2018). A JNIM também retine membros de
uma variedade de grupos tradicionais, como Bambaras, Tuaregs, Sahelian,
Fulanis e Arabes do Norte da Africa, e Muhjirn, dando a organizagio um
alcance social e territorial incomparavel dentro do Sahel. A forte mensagem
de unificagdo e diversidade do JNIM ajudou a ampliar suas redes sociais e
base de recursos financeiros. Com isso, o nivel de apelos de recrutamento
regionais e globais também aumentou.

Ao contrario da AQIM, majoritariamente constituida por norte-
africanos, no qual os papéis mais relevantes sao particularmente dominados
e ocupados por argelinos, a JNIM, por outro lado, pretende diferenciar-se
dos contextos étnicos existentes nas suas areas de atua¢io e funcionamento.
Inferencialmente, o JNIM pretendia enfatizar e anular a homogeneidade
de seus rivais e adversarios, como o Estado Islamico (EI). Como resultado,
o JNIM e suas afiliadas funcionardo com certa ubiquidade e autonomia,
mantendo seus sistemas de suporte organizacional e operando de acordo com
uma filosofia comum (Constellis, 2018).

Conclusao

O Estado Islamico do Grande Saara (ISGS) e o Jama’at Nasr al-Islam
wal Muslimin (JNIM), duas das organizacdes terroristas mais mortiferas da
Africa, cresceram nos ultimos anos, e suas operacdes na regido do Sahel na
Africa estdo avancando em dire¢do as regides costeiras da Africa Subsaariana.
A volatil e precéria situacio de seguranca na Africa do Sahel atraiu faccdes
jihadistas e do crime organizado. Diferente do Levante, a rivalidade entre a
afiliada da Al-Qaeda, JNIM, e a afiliada do Estado Islamico, ISGS, provou ser
muito mais perigosa para os governos locais do que qualquer outro grupo
jihadista. O futuro da area seria determinado pela forma como essa dinamica
se desenvolve ao longo do tempo. Na verdade, ambos os grupos terroristas
destruiram as economias e comunidades do Mali, Burkina Faso, Niger,
Mauritdnia, Argélia e Chade, levando o governo a responder com ataques
armados e formar um 6rgdo de observacdo. Notavelmente, a desigualdade
social e econémica sio as forcas motrizes por tras do levante. Esses fatores
fornecem informagdes sobre como combater o terrorismo na regido do Sahel,
conforme sugerido abaixo.

Recomendacoes

268 Austral: Brazilian Journal of Strategy & International Relations
v.12, n.23, Jan./Jun. 2023



Frederick Appiah Afriyie

Este artigo propde trés medidas basicas de conten¢do com base nas
causas profundas das atividades armadas no Sahel, como 0 ISGS e o JNIM. A
estratégia abrangente, a parceria regional (Grupo das Cinco Forgas para o Sahel)
e as dimensdes politicas sao discutidas nestas recomendacdes. De acordo com
o International Crisis Group (2017), uma estratégia abrangente envolvendo
multiplos atores deve ser estabelecida e implementada principalmente para
lidar com os problemas cruciais que assolam a regido do Saara-Sahel, para
que o terrorismo jihadista-salafista seja reduzido e a estabilidade restaurada
na regido. A fim de estabelecer estratégias de contencao sob medida, sistemas
de diferenciac¢do entre militantes, criminosos, ndmades e jihadistas no nivel
militar devem ser estabelecidos pelas principais autoridades dos estados do
Sahel. Em segundo lugar, os Estados do Sahel devem fortalecer seu aparato
de seguranca nacional e aplicagdo da lei para garantir que sejam confidveis,
competentes e capazes de cumprir suas obriga¢des (Ghanem-Yazbeck, 2017¢).
Por fim, deve ser promovida maior coordenagdo de segurancga, cooperagio e
compartilhamento de inteligéncia. Por exemplo, Chade, Mauritania, Burkina
Faso, Mali e Niger compdem a Forca Conjunta do Grupo dos Cinco para
o Sahel (também conhecida como for¢a conjunta Gy Sahel, FC-G5S). Esta
cooperagado regional, que comegou em fevereiro de 2017 e envolveu cinco mil
soldados dos Estados do G5 Sahel, recebeu a aprovagao do Conselho de Paz e
Seguranga da Unido Africana em abril de 2017. Foi consolidada e fortalecida
com a ratificagdo e aceitacdo da Resolu¢do 2359 do CSNU. Ao aumentar a
colaboragdo entre os exércitos do Estado e a vigilancia da area rural, a forca
conjunta do Sahel (G5) propde combater o contrabando, o terrorismo e outras
orquestracoes planejadas do crime.

Consequentemente, durante a ctipula do G5 Sahel em dezembro de
2017 em Celle-Saint-Cloud, Franca e outras nagdes europeias (particularmente
Itdlia, Reino Unido e Alemanha) juraram assisténcia mais ampla para
seguranca e estabilidade no Sahel. Operar a partir de escaldes de poder
nacionais e regionais continua sendo essencial nas esferas politicas. Em
relagdo ao primeiro, os governos centrais dos varios Estados do Sahel devem
introduzir amplas reformas que abranjam os aspectos sociais, educacionais,
politicos e econdmicos do Estado para garantir o acesso universal e equitativo
a servicos e recursos. A institucionalizacio e a pratica da boa governanga, o
fortalecimento das relagdes civil-militares e a descentraliza¢do ajudariam a
ancorar a democracia nos niveis regional e nacional (Tull, 2017). Os varios
governos do Sahel devem estabelecer meios irrestritos e disponiveis para
permitiraconsultae comunica¢io comatores sociopoliticos e nativos, incluindo
aqueles de baixa considera¢gdo, mesmo em dareas rurais, para assegurar o
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contrato social entre as autoridades e a populacio local. Em uma variedade
de areas (politica, economia, justica e seguranca), a UE [uma defensora do
antiterrorismo], por exemplo, poderia fornecer apoio técnico e estratégico
aos governos do Sahel para promover a boa governanca a e responsabilidade
civil (Lebovich, 201y). Além disso, os paises do Sahel devem aproveitar boas
relagdes de cooperacdo em nivel regional para reduzir a sua dependéncia da
ajuda externa. Finalmente, os 6rgaos regionais e sub-regionais de que fazem
parte os lideres sahelianos devem provar a viabilidade na gestdo e mediagao
de crises sempre que os conflitos no Sahel e, por extensdo, na regido africana
se mantenham recorrentes (Instituto de Estudos de Seguranga, 2017).
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RESUMO

A 4rea do Sahel na Africa Ocidental tornou-se o mais recente campo de batalha do
Jama'at Nusrat Al-Islam wal-Muslimin (JNIM), afiliado a Al-Qaeda, e do Estado
Islamico, afiliado ao Estado Isldmico no Grande Sahel (ISGS). Esta peca, na medida
do possivel, identifica as atrocidades intensificadas perpetradas por ambos os grupos
na regido do Sahel. Com pouca ou nenhuma duvida, as estratégias e a ascendéncia
em atrocidades orquestradas pelo JNIM e pelo ISGS poderiam ter implicagbes
negativas para a regido africana do Sahel (Chade, Mali, Niger e Mauritania). Como
uma questio preocupante, o documento confirma a referida hipétese e conclui que
as atividades dos dois grupos descendentes da Jihad representam seguranca adversa,
ramificacdes sociais e politicas para a regido do Sahel e além. Com a teoria da privacio
como estrutura subjacente, o trabalho explora como a falta de necessidades basicas
e direitos legitimos dos cidadios catalisou o dominio do JNIM e do ISGS no Sahel.
Além de discutir a formacdo, tendéncias de eventos, atrocidades e estratégias de J[NIM
e ISGS, o documento avanga para esfor¢os coletivos rapidos e orientados para a a¢io
dos governos na regido do Sahel. A fim de restaurar a estabilidade do Sahel, aumentar
a colaboragdo de seguranca e fortalecer os principios da boa governanca sdo algumas
recomendacdes valiosas postuladas.
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PARCEIROS
NERINT

O Nucleo Brasileiro de Estratégia e Rela¢des Internacionais (NERINT)
foi o primeiro centro voltado exclusivamente ao estudo e a pesquisa em
Relagdes Internacionais no Sul do Brasil. Estabelecido em 1999 junto ao
Instituto Latino-Americano de Estudos Avancados (ILEA) da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), entre 2014 e 2018 esteve associado a
Faculdade de Ciéncias Econémicas da UFRGS. Atualmente esta subordinado
a Reitoria da universidade através do Centro de Estudos Internacionais sobre
Governo (CEGOV). Seu objetivo sempre foi o estudo critico e inovador das
transformacdes do Sistema Internacional p6s-Guerra Fria. Paralelamente, tem
buscado contribuir para a retomada da discussao de um projeto nacional para o
Brasil no plano da anélise das op¢oes estratégicas para a inserc¢do internacional
auténoma do pais, a partir da perspectiva do mundo em desenvolvimento.

Os estudos exploratérios desenvolvidos pelo NERINT sobre os novos
paises em desenvolvimento conheceram notavel expansdo desde o limiar do
Século XXI. A cooperagdo com instituicoes estatais, empresariais, académicas
e sociais foi intensificada, bem como o contato direto com centros na América
Latina, Africa e Asia, além dos ja existentes com a Europa e a América do
Norte. Um dos resultados dessa nova realidade foi a implantagio de um
curso de graduacdo em Relagdes Internacionais (2004), o melhor do Brasil
segundo avaliagio do Ministério da Educa¢do (2017), e consequentemente
do Departamento de Economia e Relacdes Internacionais da UFRGS, além
de um Programa de Pés-Graduagio em Estudos Estratégicos Internacionais
(PPGEEI, 2010). Duas revistas também foram criadas: a semestral bilingue
Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Rela¢des Internacionais e a bimestral
Conjuntura Austral. Além disso, desde 2016 o NERINT oferece um Boletim de
Conjuntura trimestral e bilingue, a cargo dos seus Pesquisadores Assistentes. O
NERINT também esti vinculado a linha de pesquisa em Politica Internacional
e Defesa do Programa de Poés-Graduacio em Ciéncia Politica (PPGPOL)
da UFRGS, criado em 1973. Como atividade editorial, o NERINT publicou
duas colegdes de livros: a Cole¢do Relagdes Internacionais e Integragio e a
Colegao Estudos Internacionais. Atualmente, edita a Série Estratégia, Defesa
e Relagdes Internacionais. Assim, além da pesquisa avancada e de propiciar
intensa atividade editorial, o NERINT deu origem a pesquisas e programas de
graduacio e pos-graduacdo diferenciados.
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PPGEEI

O Programa de Pés-Graduagao em Estudos Estratégicos Internacionais
(PPGEEI) iniciou suas atividades em 2010, com cursos de Mestrado e Dou-
torado, ambos propiciados por qualificados professores e pesquisadores com
experiéncia internacional. Ele é resultado dos avancos obtidos nas areas de
pesquisa e ensino (Graduacio e P6s-Graduagdo) na Universidade Federal do
Rio Grande do Sul (UFRGS).

Suas raizes estdo no Nucleo Brasileiro de Estratégia e RelacGes Inter-
nacionais (NERINT), um centro criado em 1999 que realiza pesquisas, se-
minarios e edita dois periédicos. Conta também com o apoio do Ntucleo de
Estudos em Tecnologia, Industria e Trabalho (NETIT/FCE) e do Centro de
Estudos Internacionais sobre Governo (CEGOV), sediado no Instituto Latino
Americano de Estudos Avancados (ILEA/UFRGS). Em 2004, foi iniciado um
curso de Graduagio em Rela¢bes Internacionais na FCE/UFRGS, em 2005
foi formado o Centro de Estudos Brasil-Africa do Sul (CESUL) e, em 2012,
este transformou-se no Centro Brasileiro de Estudos Africanos (CEBRAFRI-
CA). Tudo isto permitiu a formag¢do de uma massa critica, apoiada em ampla
biblioteca especializada.

A tradi¢do de pesquisa que deu origem ao PPGEEI baseou-se numa
analise prospectiva das tendéncias mundiais dos anos 1990. A notavel expan-
sdo da diplomacia e da economia brasileiras a partir do inicio do século XXI
confirmou a perspectiva adotada, que permitiu a intensa coopera¢io com os
organismos diplomaticos e econdmicos internacionais do Brasil. O curso ja é
uma referéncia na analise estratégica da inserc¢ado das poténcias emergentes e
das rela¢des internacionais Sul-Sul.

A visdo diferenciada do PPGEEI da énfase a métodos estratégicos, teo-
ricos e aplicados, sempre baseados em rigidos principios académicos e cienti-
ficos. Por esta razdo, tem sido procurado por estudantes de todo o Brasil e de
varios paises, e tem estabelecido parcerias em todos os continentes. Por essas
razdes, é um programa focado na compreensdo das rapidas transformacoes
pela qual passa o sistema internacional. Publica em parceria com o NERINT
as revistas Conjuntura Austral (bimestral) e Austral: Revista Brasileira de Estra-
tégia e Relagdes Internacionais (semestral e bilingue). O PPGEEI possui trés
linhas de pesquisa:

Economia Politica Internacional

Enfoca a inserc¢do internacional da economia brasileira e de outros
grandes paises em desenvolvimento na América do Sul, na Asia e na Africa;
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aborda as caracteristicas e os efeitos da globalizac3o; e desenvolve estudos
comparados e setoriais preocupados com os efeitos da internacionalizac¢do de
empresas e segmentos produtivos. Especial atencao é dada as crises financei-
ras internacionais e seus reflexos no Brasil e nos demais paises do Sul.

Politica Internacional

Enfatiza a analise do processo de formacio, implementacdo e avaliacdo
de politica externa. Procura confrontar padrdes de insercdo internacional de
paises estratégicos de América do Sul, Africa e Asia, considerando padrdes
institucionais, politica comercial, estruturas de intermediaco de interesses e
atuagdo de atores da sociedade civil no eixo Sul-Sul das rela¢bes internacionais
contemporaneas.

Seguranca Internacional

Aborda os principais problemas de seguranca no sistema internacional
a partir de uma perspectiva que leva em conta os Estados mais poderosos no
nivel global, mas que introduz de maneira sistematica o problema das balan-
cas regionais de poder, o eixo Sul-Sul, a existéncia de complexos regionais de
seguranca e o impacto das tecnologias de informacio na Era Digital.

CEGOV

O Centro de Estudos Internacionais sobre Governo (CEGOV) da Uni-
versidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) é um centro interdisciplinar
vinculado a Reitoria, cujo objetivo é estudar a a¢3o governamental no Brasil e
no mundo. Nesse sentido, a miss3o do CEGOV é articular seus pesquisadores
em areas interdisciplinares prioritarias e realizar projetos de pesquisa aplica-
da. O CEGOV também desenvolve atividades de extensao e de ensino, e serve
como espaco para coordenacdo e interlocucdo entre pesquisadores, grupos
de pesquisa, cursos de graduagdo e programas de pés-graduacao da UFRGS,
voltados para as politicas puiblicas. O CEGOV preza pela exceléncia académica
no desenvolvimento de seus projetos e pelo progresso da UFRGS como ins-
tituicdo de ensino de reconhecimento internacional. Além disso, desde sua
criagdo o CEGOV tem procurado contribuir para a interagdo institucionaliza-
da entre a comunidade académica da UFRGS e institui¢des da Administracdo
Publica Federal, Estadual e Municipal.

As atividades do CEGOV estiao articuladas através de Grupos de Traba-
lho (GTs) responsaveis pela formulacdo, implementag3o e avaliagdo de pro-
jetos interdisciplinares em &areas como politica internacional, governanga,
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processos decisérios, controle democratico, entre outras. Os GTs recebem o
auxilio da Equipe de Apoio Técnico (AT) em todas as etapas dos projetos. O AT
também é responsavel pela manutencdo da estrutura organizacional do CE-
GOV e pelo desenvolvimento de ferramentas e processos que facilitem a inte-
gragdo dos pesquisadores ao CEGOV. O CEGOV também congrega ntcleos
de pesquisa tradicionais da UFRGS, como o NERINT e o CEBRAFRICA.

CEBRAFRICA

O Centro Brasileiro de Estudos Africanos (CEBRAFRICA) tem suas
origens no Centro de Estudos Brasil-Africa do Sul (CESUL), um programa es-
tabelecido em 2005 através de um convénio entre a Universidade Federal do
Rio Grande do Sul (UFRGS) e a Fundag¢3o Alexandre de Gusmiao (FUNAG),
do Ministério das Rela¢bes Exteriores do Brasil. Suas atividades de pesquisa
sdo desenvolvidas junto ao Nucleo Brasileiro de Estratégia e Relacdes Interna-
cionais (NERINT).

Em marco de 2012 o CESUL foi ampliado para abranger o conjunto
geografico do continente africano, transformando-se em CEBRAFRICA, en-
quanto a Série Sul-Africana, que publicou cinco livros, foi transformada em
Série Africana, com novas obras no prelo. O objetivo segue sendo o mesmo:
realizar pesquisas, apoiar a elaborac¢do de teses, disserta¢des e trabalhos de
conclusdo, congregar grupos de pesquisa em temas africanos, realizar se-
mindrios, promover intercimbio de professores e estudantes e estabelecer
redes de pesquisa e projetos conjuntos com institui¢ées africanas e africanis-
tas, publicar obras produzidas no Brasil ou traduzidas e ampliar a biblioteca
especializada fornecida pela FUNAG.

As pesquisas tém por objetivo o conhecimento do continente africano
e de suas relagdes com o Brasil, nas seguintes areas: Rela¢es Internacio-
nais, Organizac¢des de Integracdo, Seguranca e Defesa, Sistemas Politicos,
Historia, Geografia, Desenvolvimento Econémico, Estruturas Sociais e sua
Transformacio e Correntes de Pensamento. S3o parceiros do CEBRAFRICA
conceituadas institui¢des do Brasil, Argentina, Cuba, México, Canad4, Africa
do Sul, Angola, Mogambique, Senegal, Cabo Verde, Egito, Nigéria, Marrocos,
Portugal, Reino Unido, Holanda, Suécia, Rissia, India e China. As pesquisas
em andamento versam sobre a “A presenca do Brasil, da China e da india na
Africa”, “A Africa na Cooperacio Sul-Sul”, “Conflitos africanos”, “Integracio
e desenvolvimento na Africa”, “As relacdes da Africa com as Grandes Poten-
cias” e “As relacdes interafricanas”.
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Estudos de Seguranca Internacional: Origens, Desenvolvimento e Abordagens Divergen-
tes (Ali Muhammad e Sugeng Riyanto)

Implementacao Regional da Estratégia Global de Contraterrorismo das Nacdes Unidas
na Africa Ocidental: Problemas e Desafios (Enoch Ndem Okon e Dodeye Uduak Williams)
Novo Alvorecer ou Eterno Crepusculo? (Viadimir Shubin)

ANALISE ESTRATEGICA NERINT (2021/2) (Vdrios autores)

Volume 10, Namero 19 (Jan./Jun. 2021)

Editorial
Os Trinta Anos do Mercosul: Apontamentos para um Balanco (Leonardo Granato)

Defesa Nacional e Desenvolvimento: Dialogos entre o Significado de “Autonomia” em Hé-
lio Jaguaribe e a Estratégia Nacional de Defesa (Pedro Nogueira da Gama Correio)

A Reforma do Regime Antidumping Brasileiro: Um Balanco Parcial dos Determinantes e

Implicacoes do Decreto 8.058/2013 (Hélio Henkin, Rafael Pentiado Poerschke e Ricardo Dias
da Silva)

Uma Zona Crepuscular? Paz e Conflito na América Latina e nas Nacdes Unidas (Sezai
Ozgelik)

As Pegadas do Dragao no Polo Sul: Um Estudo sobre as Estratégias e as Acoes Chinesas
para Antartica e suas Implicacdes para o Brasil (Alana Camoga Gongalves de Oliveira)
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A Transformacao Militar Colombiana: Realidade Estratégica e Superacao de Resisténcias
(Victor M. Mijares e Paula Alejandra Gonzilez)

0 Desenvolvimento da Geoeconomia: Uma Abordagem do Liberalismo Institucional (Ri-
cardo Vega Perez)

Revisando a Guerra Comercial EUA-China: Uma Avaliacao Estratégica (Ramla Khan e Zae-
em Hassan Mehmood)

Estratégia Norte-Americana para o Desenvolvimento de Inteligéncia Artificial Militar:
Um Horizonte de Curto Prazo (2020-2030) (Danicl Barreiros e Ttalo Barreto Poty)

A lmportancia do Oriente Médio na Politica Externa Russa (Seyed Javad Emam Jomehzadeh,
Sanaz Rostamjabri e Mahnaz Goodarzi)

Africa e a ‘Barganha da Globalizacdo’: Rumo a uma Soberania Econémica Coletiva (Al
Chukwuma Okoli e Atelhe George)

Guerra e Conflito no Sahel Africano, Fruto da Historica e Permanente Guerra Entre Dois
Impérios: Império Arabe-Islamico e Império Ocidental (Mamadou Alpha Diallo)
ANALISE ESTRATEGICA NERINT (2021/1) (Virios autores)

Volume 9, Nimero 18 (Jul./Dez. 2020)

Editorial
ANALISE ESTRATEGICA NERINT: Visdes sobre a Diplomacia Pés-Trump (Virios autores)

0 Sistema Mundial Contemporaneo: Uma Contribuicao para o Debate sobre Desenvolvi-
mento na Teoria Do Sistema-Mundo (Analiicia Danilevicz Pereira e Salvatore Gasparini Xerri)

Wallerstein, Arrighi e Amin: O Imperialismo no Capitalismo Fordista (Luiz Felipe Branddo
Osorio)

A (Re)Emergéncia dos BRICS e o Reordenamento de Poder na Geopolitica Contempora-
nea (Charles Pennaforte e Ricardo Luigi)

Geopolitica e Constituicdo A Luz do Estado Democratico de Direito (Guilherme Sandoval
Gdes)

0 Declinio Hegemanico dos Estados Unidos e a Crescente Influéncia da China: Uma Pers-

pectiva Critica sobre a Teoria da Transicao de Poder no Século XXI (Nasa’i Muhammad
Gwadabe, Mohd Afandi Salleh e Abdullahi Ayoade Ahmad)

A Construcao do Estado Jihadista: Redefinindo Hierarquias de Género e Empoderamento
(Hamoon Khelghat-Doost)

A Toxicidade Institucional em Reformas do Setor de Seguranca: Licoes Aprendidas sobre
o Fracasso na Construcao das Instituicoes de Seguranca do Timor-Leste (Sugito, Tulus
Warsito e Achmad Nurmandi)

A Inseguranca Maritima na Africa Subsariana e os seus Reflexos na Economia dos Esta-
dos (drios autores)

A Eficacia Estratégica dos Drones para a Grande Estratégia dos Estados Unidos (Damido
Fernandes Capitdo Ginga)

Os Triangulos Competitivo-Cooperativos nas Relacdes Internacionais: Uma Contribuicao
Teorica do Poder a partir do Estudo de Caso das Forcas Politicas Internas e Externas na
América do Sul (Bernardo Salgado Rodrigues)
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A Diplomacia Multilateral: Dissensos e Contrastes. Dois Casos Genebrinos, Um Depoi-
mento Pessoal (Pedro Motta Pinto Coelho)
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