Revista de
Economia Politica
Internacional

Oikos volume 19, n. 2 - 2020

Rio de Janeiro « Semestral

ISSN 1808-0235 | ISSN VIRTUAL 2236-0484
1. Economia Politica - Periddicos

2. Economia brasileira - América Latina

&

i e,

AV

instituto de economia

Poés-graduacao em
Economia Politica Internacional



Rio de Janeiro | Volume 19, n.2 «+ 2020

Editor | Editor
Raphael Padula (PEPI/UFRJ)

Chefe da Equipe Editorial | Editorial Team Head
Fernanda Pacheco de Campos Brozoski

Equipe Editorial | Editorial Team (PEPI-IE/UFRJ)

Amanda Orguim Simioni | Ben Lian Deng | Bernardo Salgado Rodrigues
| Caroline Rocha Travassos Colbert | Caroline Yukari Miaguti | Dominique
Marques de Souza | Felipe Gusmao Carioni Fernandes | Guilherme Celestino
Souza Santos | italo Barreto Poty | Jodo Miguel Villas-Béas Barcellos | Laura
Emilse Brizuela | Mario Afonso Lima | Matheus de Freitas Cecilio | Paulo Vitor
Sanches Lira | Pedro Allemand Mancebo Silva | Pedro José Aquino Martinez |
Simone Kawakami Gongalves Costa | Vitor de Paula Motta Sanchez

Conselho Editorial | Editorial Board

Andrés Rivarola Puntigliano (Universidade de Estocolmo) | Antonio Carlos Ma-
cedo e Silva (IE/UNICAMP) | Carlos Lessa (em memoria) | Carlos Medeiros
(PEPI-IE/UFRJ) | Carlota Perez (Tallinn University of Technology, Estonia) |
Darc Costa (FEDERASUR) | Eric Helleiner (Universidade de Waterloo, Cana-
da) | Erik S. Reinert (Tallinn University of Technology, Estonia) | Franklin Serra-
no (PEPI-IE/UFRJ) | Ha-Joon Chang (Cambridge University, UK) | Jan Kregel
(University of Missouri-Kansas City, USA) | José Luis Fiori (PEPI/UFRJ) | L.
Randall Wray (University of Missouri-Kansas City, USA) | Marcos Costa Lima
(UFPE) | Maria da Conceicéo Tavares (PEPI-IE/UFRJ) | Nildo Ouriques (IELA/
UFSC) | Ricardo Carneiro (IE/UNICAMP) | Theoténio dos Santos (em memo-
ria) IThomas Palley (Economics for Democratic and Open Societies, USA) |
Wilson Cano (IE/JUNICAMP)

Colaboradores nesta edicao | Contributors in this issue

Carlos Aguiar de Medeiros | Corival Alves do Carmo Sobrinho | Giorgio Romano
Schutte | Hélio Caetano Farias | Ernani Torres | Iderley Colombini Neto | Igor Fuser
| José Luis da Costa Fiori | Jose Sergio Gabrielli de Azevedo | Luiz Felipe Brandao
Osorio | Marcio Gimene de Oliveira | Milton Reyes | Pedro Silva Barros | Ricardo
Zortéa Vieira | Rodrigo Vergnhanini | Tiago Appel | Thauan Santos | William Nozaki

Producao editorial
comtatica.com

As posicdes expressas em artigos, ensaios ou qualquer outro trabalho assinado,
sao de exclusiva responsabilidade de seus autores.



OIKOS | Volume 19, n.2 - 2020

A politica das agéncias de rating ao longo
do governo de Dilma Rousseff (2011-2016)

Pedro Lange Netto Machado, Patricia Fonseca Ferreira Arienti

A construcédo de uma agenda global de
financiamento a infraestrutura no pds-crise

internacional e sua repercussao no Brasil
Fernando Amorim Teixeira, Maria Elena Rodriguez Ortiz

Nacionalismo dos Recursos no setor petrolifero brasileiro:

desdobramentos e participacédo do Estado
Jodo Victor Machado, Marco Antdnio Martins da Rocha

As Relac¢des Cubano-Americanas (1895-2018):

continuidades e reconfigura¢des estratégicas
Bruna Jaeger Coelho, Caroline Rocha Travassos Colbert,
Leticia Figueiredo Ferreira, Daniel de Pinho Barreiros

IndUstria 4.0 e novas dimensbdes tecnoldgicas no centro

da economia-mundo capitalista: perspectivas para o Brasil

Hermes Moreira Jr.

Resenha do livro “The China Boom:

Why China Will Not Rule the World’ de Ho-fung Hung
Samuel Spellmann e Alexandre César Cunha Leite

05

06

25

41

62

79

92



OIKOS | Volume 19, n.2 - 2020

The politics of credit rating agencies during
Dilma Rousseff’'s government (2011-2016)

Pedro Lange Netto Machado, Patricia Fonseca Ferreira Arienti

The construction of a global infrastructure
financing agenda in the post-international financial

crisis and its repercussion in Brazil
Fernando Amorim Teixeira, Maria Elena Rodriguez Ortiz

Resource Nationalism in the Brazilian oil sector:

developments and State participation
Jodo Victor Machado, Marco Antdnio Martins da Rocha

The Cuban-American Relations (1895-2018):

continuities and strategic reconfigurations
Bruna Jaeger Coelho, Caroline Rocha Travassos Colbert,
Leticia Figueiredo Ferreira, Daniel de Pinho Barreiros

4.0 Industry and new technological dimensions at the center
of the capitalist world-economy: perspectives for Brazil

Hermes Moreira Jr.

Book Review: “The China Boom: Why China

Will Not Rule the World” de Ho-fung Hung
Samuel Spellmann e Alexandre César Cunha Leite

05

06

25

41

62

79

92



Nota do Editor | Editor’s Note

A presente edicio da revista Oikos - Revista de Economia Politica Internacional do PEPI (Pos-
Graduacio em Economia Politica Internacional) do Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio
de Janeiro (IE/UFR]) publica artigos submetidos através do seu sitio, selecionados a partir de avaliacio
dupla e cega de pareceristas.

A Oikos busca trazer e impulsionar reflexdes do campo da EPI e de dreas conexas que possam
contribuir para o seu debate. Portanto, artigos que partem de discursos préprios da EPI, ou da Economia,
Relacoes Internacionais, Geopolitica e Histdria, conduzidos e conectados apropriadamente ao debate ou
a andlise de EPI, sdo contribui¢des bem-vindas e publicadas em suas edi¢des. Esta edi¢io é composta por
artigos que, em seu conjunto, abrangem essa proposta.

O artigo de Pedro Lange Netto Machado e Patricia Fonseca Ferreira Arienti analisa o comporta-
mento das agéncias de rating durante os governos de Dilma Rousseff (2011-2016) e verificam a hipotese de
que Standard & Poor’s, Moody’s e Fitch Ratings usam de suas prerrogativas como avaliadoras de risco para
atuar politicamente em favor da implementagao de uma agenda econdmica ortodoxa.

Fernando Amorim Teixeira e Maria Elena Rodriguez Ortiz examinam a articulacdo mundial em tor-
no da criacio de uma agenda global de infraestrutura — um dos movimentos globais desencadeados desde a
crise financeira internacional de 2008. Em seu estudo, os autores buscam compreender como essa agenda
se conformou e quais sdo seus principais instrumentos e atores. Apontam o Banco Mundial (dentre outros
agentes das chamadas regulagio e para-regulacio) como o epicentro propagador desse movimento e, como
ilustracdo, analisam aspectos do caso brasileiro.

A pesquisa de Jodo Victor Machado e Marco Antonio Martins da Rocha busca entender como o Na-
cionalismo dos Recursos se estruturou no setor petrolifero brasileiro apos os anos 1990. Os autores susten-
tam que, no Brasil, tal conjunto de politicas evoluiu de forma ciclica nas ltimas décadas: nos anos 1990, foi
enfraquecido com a hegemonia neoliberal; nos governos petistas recebeu grande impulso, propiciado pela
descoberta das jazidas do Pré-sal e o fortalecimento da Petrobras; e, recentemente, uma ofensiva neoliberal
tem desmontado os projetos para o pré-sal e marginalizado o papel da Petrobras.

O artigo de Bruna Jaeger Coelho, Caroline Rocha Travassos Colbert, Leticia Figueiredo Ferreira
¢ Daniel de Pinho Barreiros tem como objetivo analisar as relacoes entre EUA e Cuba a partir do final do
século XIX até a atual administracdo Trump. Os autores defendem a hipotese de que, devido a importante
posico estratégica de Cuba como principal ponto de controle no Caribe e como acesso ao baixo ventre
americano, a politica externa dos EUA para a ilha tem sido marcada pela percepcao de Cuba como extensao
daterritorialidade estadunidense.

O texto de Hermes Moreira Jr. trata da competicao global em torno incorporagio das inovagdes da
Industria 4.0 em setores competitivos. O autor apresenta as estratégias de trés paises que compoem o cen-
tro da economia-mundo capitalista (EUA, Alemanha e China), analisa a posicio do Brasil no contexto dessa
disputa e sugere possiveis acoes para viabilizar a participacdo brasileira nessas cadeias produtivas globais.

Por fim, a resenha elaborada por Samuel Spellmann e Alexandre César Cunha Leite busca trazer
argumentos pouco frequentes no debate académico brasileiro sobre a natureza do crescimento economico
e daascensao geopolitica da China. Segundo os autores, Hung, autor do livro 7%e China Boom: Why China
Will Not Rude the World, construiu uma reflexdo sobria acerca da estabilidade macroeconomica da China,
analisada minuciosamente em suas dinamicas internas.

BoaLeitura!
Os Editores
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Resumo O artigo analisa 0 comportamento das agéncias de rating durante 0s governos de Dilma
Rousseff (2011-2016). A hipotese subjacente é que Standard & Poor’s, Moody's e Fitch Ratings usam de suas prerrogativas
como avaliadoras de risco para atuar politicamente em favor da implementacdo de uma agenda econdmica ortodoxa, o que
repercute na dindmica partidaria e no jogo democratico nacional. A metodologia consiste no estudo do caso brasileiro a luz de
observac0es tedricas que sustentam o argumento em questdo. Com esta finalidade, confronta-se alguns dos desdobramentos
politicos e econdmicos do pais, ao longo dos anos mencionados, com 0s ratings e relatorios emitidos pelas referidas
agéncias, assim como algumas de suas manifestagtes em canais de midia. Espera-se, desse modo, contribuir com uma
melhor compreensdo acerca do moaus operandi desses atores, ainda pouco explorados academicamente, e dos eventos
politicos e econdmicos que perpassam o periodo analisado. Palavras-Chave agéncias de rating; governo Dilma; politica
econdmica; Consenso de Washington.

Abstract The article analyzes credit rating agencies’ behavior during Dilma Rousseff's governments
(2011-2016). The working hypothesis is that Standard & Poor’s, Moody’s, and Fitch Ratings use their prerogatives as risk
assessors to act politically in favor of an orthodox economic agenda, which has repercussions on political-parties” dynamics
and national democracy. The methodology draws on the case study of Brazil in the light of theoretical developments that
support the argument. With this aim, some of the country’s political and economic developments over the considered years
are confronted with the ratings and reports issued by the agencies, as well as with some of their manifestations on media
channels. It is hoped, thus, to contribute to a better understanding about the modus operandi of these actors, still little
explored academically, and the political and economic events that permeate the analyzed period. Keywerds credit rating
agencies; Dilma's government; economic policy, Washington Consensus.
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Introducao

Em artigo publicado no 7%e New York Times, apés o fim da Guerra Fria,
Friedman (1995) anunciava que o mundo seguia tendo duas superpoténcias: “Ha os Estados Uni-
dos e hd a Moody’s. Os Estados Unidos podem destruir um pais lancando-lhe bombas, enquanto
a Moody’s pode fazer o mesmo rebaixando a nota de seus titulos.' A declaracio refletia o poder
que as agéncias de razing adquiriram ao longo do dltimo quarto do século XX, como uma das ex-
pressoes do conjunto de processos comumente denominado como globalizacio financeira. Neste
contexto, Standard & Poor’s (S&P), Moody’s e Fitch Ratings se tornaram atores participativos na
dinamica politica e econdomica de Estados nacionais, passando suas acoes, frequentemente con-
troversas, a suscitar debates académicos que agregam distintos campos de estudo.

Uma implicacdo dessa realidade ¢ que a melhor compreensio de eventos politicos e eco-
ndmicos nacionais deve levar em conta a atuacio desses atores, assim como suas motivacoes € o
modo como operam. E com tal finalidade que este artigo se propde a analisar a atuacio das agén-
cias a0 longo dos governos de Dilma Rousseff (2011-2016), de modo a verificar a hipotese de que
estas empresas atuam politicamente na esfera estatal em favor da implementacio de uma agenda
economica ortodoxa. Esta atuacdo, por sua vez, se materializa de diferentes maneiras e possui
inevitaveis repercussdes na dinamica politico partiddria e, consequentemente, no proprio jogo
democritico dos paises sobre os quais incide.

Nesse sentido, a partir do referido estudo do caso brasileiro, em um periodo de reconheci-
das turbuléncias, que culminaram na destituicio da presidente, as acoes de S&P, Moody’s e Fitch
serdo confrontadas com desdobramentos politicos e economicos do periodo. Especificamente, a
pesquisa se construira a partir da andlise dos ratings e relatorios emitidos pelas agéncias, o que, &
luz de teorias criticas a sua atuagio, deve operacionalizar o argumento apresentado. Espera-se, as-
sim, contribuir com um melhor entendimento acerca tanto desses atores, ainda pouco explorados
academicamente, quanto dos eventos ocorridos nesse espaco temporal.

O artigo se estrutura em trés secdes, além desta introducio. Na segunda se¢io, apresenta-
se as agéncias de 7azng como objeto de estudo, assim como os debates académicos que buscam
melhor compreendé-las e teorias que sustentardo a hipdtese proposta. Sobre estas bases, a secio
seguinte operacionaliza o estudo do caso brasileiro, dividindo-se em trés subsecdes para fins ana-
liticos. Por fim, as conclusdes apontam para a plausibilidade da hipdtese apresentada.

2. AS AGENCIAS DE RATING
NA GLOBALIZACAO FINANCEIRA

A atuaco das agéncias de classificacio de risco, também conhecidas como
ageéncias de razing, no sistema financeiro internacional comega a receber maior atenco da literatu-
ra a partir da década de 1990, na esteira do conjunto de processos comumente conhecidos como

1 Tradugdo do original: “There is the U.S. and there is Moody’s. The U.S. can destroy a country by leveling it with bombs; Moody's can destroy a
country by downgrading its bonds.”
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globalizacao financeira. No ambiente de mercados de capitais globalizados e desintermediados, es-
tas empresas se justificam como centros nevralgicos na dindmica financeira global a partir da fungio
que desempenham na mitigacio das assimetrias informacionais entre emissores de instrumentos de
divida e seus potenciais credores. Em outras palavras, € o proprio substrato ideoldgico do processo
de globalizacdo financeira que lhes confere proeminéncia, uma vez que a oferta das informacoes
necessdrias a decisoes de investimento fundamenta a teoria da eficiéncia dos mercados e da racio-
nalidade dos agentes que nele operam.

I neste contexto que Estados nacionais tém a credibilidade de seus titulos priblicos avaliada
pelas agéncias, que o fazem mediante a atribui¢do de um razing soberano. Este, por sua vez, reflete
a capacidade e vontade de seus governos para honrar os compromissos de divida contraidos nas
condi¢des pactuadas com os credores, sendo formulado a partir da conjugacao de uma série de
varidveis quantitativas e qualitativas®. Desse modo, como as condi¢des de financiamento da divida
publica depende, ao menos em parte, da classificacio de risco atribuida pelas agéncias, as taxas de
juros cobradas por credores do Estado sdo influenciadas pelos razings recebidos, o que impacta
também, como consequéncia, sobre o fluxo de capitais em sua economia. Em tltima instancia, isso
significa que o razing soberano pode incidir diretamente sobre a estabilidade do Balanco de Paga-
mentos, o que faz com que a obtencdo de boas avaliacoes frente as agéncias seja do interesse de
governos, independentemente de suas orientacoes ideologicas (YWATA, 2012).

Por razoes historicas, relativas ao desenvolvimento do sistema financeiro estadunidense e a
sua projecio para os demais paises com a globalizagdo financeira?, as trés empresas mencionadas na
introducio — S&P, Moody’s e Fitch — constituem um oligopélio no segmento global de classificacio
de risco (MACHADO e ARIENTI, 2019; WHITE, 2013). Conforme retratado no quadro abaixo,
as notas que atribuem assumem a forma de conceitos, similares e correspondentes entre si, que
podem ser divididos em dois grandes blocos: os pertencentes ao grau de investimento € 0s categori-
zados como grau especulativo. No caso dos primeiros, sinaliza-se ao mercado financeiro que o ente
avaliado ¢ um bom pagador de suas dividas, ao passo que o segundo sugere que ha risco de calote.

Quadro 1: Grades de notas de S&P, Moody’s e Fitch.

Grau de Investimento Grau Especulativo
S&P Moody's Fitch S&P Moody's Fitch
AAA Aaa AAA 4 BB+ Bal BB+
AA+ Aal AA+ BB Ba2 BB
AA Aa2 AA BB- Ba3 BB-
AA- Aa3 AA- B+ B1 B+
A+ Al A+ B B2 B
A A2 A B- B3 B-
A- A3 A- CCC+ Caal Cccc-D
BBB+ Baal BBB+ ccc Caa2 -
BBB Baa2 BBB CcCcC- Caa3 B
BBB- Baa3 BBB- cc Ca -
C C -
SD - B
L J D - -

Fonte: Elaboracio dos autores com base em dados de S&P, Moody’s e Fitch.

2 Este tema serd novamente abordado adiante. Para uma discussdo critica acerca dessas varidveis, ver Paudyn (2014).
3 Esta perspectiva da globalizagdo financeira é desenvolvida por Konings (2011) e Panitch e Gindin (2012).
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A importancia dos razings atribuidos pelas agéncias pode ainda, em alguns casos, exceder
o papel meramente informacional a que a przori se propde. Isto porque alguns fundos de investi-
mento, de natureza diversa, possuem suas decisoes de aquisicio de ativos financeiros legalmente
atreladas as avaliacoes das agéncias. Esta vinculacdo legal, por sua vez, que ¢ fruto de décadas de
imbricagdes entre as agéncias e marcos regulatorios internacionais, potencializa o poder desfruta-
do por essas empresas, uma vez que produz um efeito parcialmente automético de entrada e saida
de capitais em um determinado pais, a depender da mudanca de nota em questio. Neste contexto,
de especial relevancia ¢ a distin¢io entre o grau de investimento ¢ o grau especulativo, que acaba
por despontar como um potencial divisor de dguas para a capacidade de financiamento de uma
economia nacional nos mercados de capitais (SINCLAIR, 2005; WHITE, 2013). Isto significa
que, em ultima instancia, a perda do grau de investimento pode resultar em uma fuga de capitais,
com consequéncias deletérias dai decorrentes para a solvéncia externa de um determinado pais*.

A atuacdo das agéncias de razing se insere, por conseguinte, num cendrio em que o poder
de governos nacionais vem sendo, em grande medida, colocado em xeque pelo de atores do siste-
ma financeiro globalizado (STRANGE, 1998). Isto porque, nesse contexto, governos nacionais
se veem frequentemente em meio ao irreconcilidvel conflito entre as demandas de seus eleitores
e as exigéncias do mundo financeiro. Ao fim e ao cabo, como observa Streeck (2018), o que
passou a se observar, no capitalismo democratico, ¢ uma disputa politica em torno do orcamento
publico, na qual credores do Estado defendem seus direitos, de ordem comercial e contratual,
e eleitores fazem o mesmo, baseado nos fundamentos da democracia — cendrio este em que as
ageéncias se inserem em favor dos detentores dos titulos ptblicos.

Desse modo, como politicas que desagradem aos atores do mercado podem comprome-
ter a confianca que estes depositam na economia e provocar, como resultado, a j referida fuga
de capitais, ¢ a propria viabilidade de regimes democriticos nesta realidade que vem sendo ques-
tionada (RODRIK, 2012). No caso das agéncias, a literatura observa o irrestrito alinhamento
ideologico dessas empresas aos preceitos da ortodoxia neoliberal (SINCLAIR, 2005; YWATA,
2012). Em outras palavras, a estabilidade politico-economica de um pais, ao poder ser impactada
pelos ratings soberanos, que orientam ¢ influenciam investidores, acaba estando sujeita a ade-
s30, ou ndo, de seu governo aos preceitos ortodoxos.

Tal realidade, associada ao frequente envolvimento das agéncias em crises financeiras de
grandes proporcoes’, que vém colocando em xeque sua competéncia como avaliadoras de risco,
tem feito com que o real propoésito das mesmas no sistema financeiro internacional venha sen-
do questionado. A isso se somam suas constantes manifestacdes também no campo discursivo,
por meio de declaracoes mididticas e da divulgacio de relatdrios sobre os paises avaliados, onde
criticam ou elogiam a conducio da politica econdomica nacional por governos, a depender do
alinhamento ideoldgico que possuem com os mesmos. Isso faz com que Sinclair (2005) perceba
as agéncias de razing como atores eminentemente politicos, que buscam atuar sobre a economia
politica estatal em prol dos interesses dos credores do Estado. Desse modo, tornam-se propaga-

4 Evidentemente, ndo apenas a perda do grau de investimento comporia o cendrio critico em questdo. J4 o debate em relagdo a solvéncia externa
g interna do pais vem ganhando impulso com a discussdo em torno da Modern Monetary Theory, que recebe especial atengdo na edigdo 89 da
Real-World Economic Review (2019).

5 Exemplos importantes sdo a crise financeira no sudeste asidtico, em 1997, a crise do subprime, em 2008, nas quais erros das agéncias tiveram
importante papel para que ocorressem. Sobre este tema, ver Kruck (2016).
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doras de regras, normas e instituicoes que se refletem na ortodoxia econdmica e nos preceitos
do Consenso de Washington®. Estes, por sua vez, partindo do pressuposto de que a intervencio
do Estado na economia é sempre desestabilizadora, contemplam, inzer alia, aliberalizacio finan-
ceira e comercial, a austeridade fiscal, privatizacdes de empresas publicas e a independéncia do
Banco Central, de modo a blindé-lo de interferéncias politicas que coloquem em risco seu obje-
tivo de promover a estabilidade monetdria.

Na mesma direcio, Paudyn (2014) denuncia o viés subjetivo e as inconsisténcias em tor-
no da elaboracio dos razings, que acaba por conferir as agéncias uma autoridade epistémica base-
ada em modelos falaciosos de quantificacio risco. Isto porque algumas das varidveis” levadas em
conta para a formulacio da nota de risco sdo de dificil ou impossivel mensuracio, o que tornaria
tal processo inevitavelmente subjetivo — sobretudo se considerada a falta de transparéncia da
transformacfo da avaliacio de todas as varidveis analisadas em um dos conceitos apresentados no
Quadro 1. Este modus operandi, por seu turno, serviria ao proposito de despolitizar a politica
economica, afastando-a do debate democratico e conferindo a agenda ortodoxa, como consequ-
éncia, uma maior longevidade. Trata-se de uma percepc¢io que vem sendo também respaldada
por verificacoes empiricas da literatura, que observa uma tendéncia de atribuicio de piores notas
de risco a governos a elas desalinhados ideologicamente® (MOSLEY, 2003), o que pode ocorrer
tanto em economias centrais (BARTA e JOHNSTON, 2017) como em periféricas (VAALER,
SCHRAGE, BLOCK, 2006).

Em suma, o que se pode depreender dessas consideracoes € que a atuaco das agéncias
de rating parece ser menos técnica e mais politica do que a posi¢io que ocupam no sistema fi-
nanceiro internacional deixaria, @ priori, transparecer. Como o risco atribuido a governos estd
sujeito ao alinhamento destes aos preceitos que as orientam ideologicamente, as repercussoes
politico-partiddrias no jogo democratico dos paises que avaliam acabam por se tornar inevitaveis.
I com base nesta percepcio que a andlise desenvolvida no artigo se construird.

3. A POLITICA DA CLASSIFICACAO
DE RISCO DURANTE O GOVERNO DILMA

Ao longo da década de 1990, o Brasil implementou uma série de medidas
inspiradas no Consenso de Washington, que trouxeram, como uma de suas consequéncias, a
progressiva liberalizacio de sua conta de capital e a consequente demanda pelos servigos das
agencias de razung. Desse modo, contratos foram firmados com S&P, Moody’s e Fitch (TESOU-
RO NACIONAL, 2019), que passaram a periodicamente avaliar os titulos piblicos emitidos pelo

6 Para uma melhor compreensdo das propostas do Consenso de Washington, ver Williamson (1993).

7 Tais varidveis, como apresentado por Ywata (2012) contemplam critérios como risco politico, renda e estrutura econdmica do pafs, suas pers-
pectivas de crescimento econdmico, sua flexibilidade fiscal, a carga da divida publica do governo central, seus passivos contingenciais e no
exterior, sua estabilidade monetaria, sua liquidez externa, a carga de endividamento do setor publico e de endividamento externo do setor privado
— sempre tendo como referéncia os parametros do Consenso de Washington.

8 Exemplos notorios deste comportamento ocorreram em 2002, quando da proximidade da vitoria eleitoral de Lula, do Partido dos Trabalhadores,
na corrida presidencial brasileira, e em 2019, quando da vitria de Alberto Fernandez, do Partido Justicialista na Argentina. Em ambos casos,
antes mesmo que estes governos assumissem, as agéncias puniriam as notas de risco de Brasil e Argentina preventivamente e sem qualquer base
nas variaveis que apresentam com avaliadas. O caso brasileiro 6 analisado por Machado (2018).
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governo ¢ se tornaram atores participativos da dindmica politico e econdmica nacional’. Em es-
pecial, € a partir do governo Lula, ap6s a quitacdo do débito brasileiro com o Fundo Monetdrio
Internacional, que as agéncias ganham proeminéncia como porta-vozes do mundo financeiro
(DE CONTI, 2015).

Apenas ao longo dos governos de Dilma Rousseff, no entanto, a atuacdo dessas empre-
sas ganharia efetivo destaque. Isto porque, desde a ascensio do PT a presidéncia, com Lula, em
2003, o rating brasileiro assumira uma trajetdria ascendente, que culminou na obten¢ao do grau
de investimento pelo pais, entre os anos de 2008 ¢ 2009. Desse modo, quando Dilma foi eleita,
o Brasil desfrutava das melhores notas de risco de sua historia. Entretanto, durante seus manda-
tos, em meio a turbulentas conjunturas politica e economica, a classificaco de risco do pais se
deterioraria, afundando no grau especulativo, como se pode observar nos graficos a seguir.

GRAFICO 1: CLASSIFICACAO DERISCO DO BRASIL
DE ACORDO COM A S&P (2010-2016)

S&P 2010 2011 | 2012 2013 | 2014 2015 2016
BBB+
Grau de BBB BBB BBB BBB
Investimento
__________ ees- | ess- | | | ess | ]
BB+ _ BB+
Grau BB | BB

especulativo BB-

B+

Fonte: Elaboracio dos autores a partir de dados disponiveis na pagina online do Tesouro Nacional (2019).

GRAFICO 2: CLASSIFICACAO DE RISCO DO BRASIL
DE ACORDO COM A MOODY’S (2010-2016)

Moody's 2010 2011 | 2012 2013 | 2014 2015 2016
Baal
Grau de Baa2 Baa2 Baa2 Baa2
(Imvestimento 5233 | Baa3 Baa3 [ | Baa3 |
Bal
Grau Ba2 Ba2
especulativo Ba3
B1

Fonte: Elaboraciio dos autores a partir de dados disponiveis na pagina online do Tesouro Nacional (2019).

9 Cabe ressaltar que, via de regra, € o prdprio ente avaliado que contrata os servigos de uma agéncia de rating. Jd a periodicidade das avaliacGes
ndo possui qualquer regularidade, como a analise do artigo demonstra.
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GRAFICO 3: CLASSIFICACAO DE RISCO DO BRASIL
DE ACORDO COM A FITCH (2010-2016)

Fitch 2010 2011 | 2012 2013 ‘ 2014 2015 2016
BBB+
Grau de BBB BBB BBB BBB BBB
Investimento BBB- BBB-
S S el
Grau BB e
especulativo BB-
B+

Fonte: Elaboraco dos autores a partir de dados disponiveis na pdgina online do Tesouro Nacional (2019).

Perpassando esses eventos, a atuaco politica, com repercussoes partiddrias, de S&P,
Moody’s e Fitch acabaria por se revelar de formas variadas. Com o objetivo de analisd-la, opta-se,
nas trés subsecodes seguintes, por dividir o governo Dilma em trés diferentes etapas, que pos-
suem marcadas diferencas entre si quanto ao modo de atuar das agéncias, mas nas quais se pode
observar, dentro de cada uma, uma convergéncia em seu modus operandi politico e ideoldgico.
Desse modo, na narrativa que se apresenta a seguir, a atuacio das agéncias sera confrontada com
alguns desdobramentos politicos e econdomicos ocorridos no periodo. Cabe ressaltar, no entan-
to, que, embora o cerne da andlise esteja no cardter politico e ideologico da atuacio das agéncias,
ndo se pretende aqui insinuar que a atuacio das mesmas ¢ puramente politica, ou que suas ava-
liagdes possam ser dissociadas de critérios macroecondmicos levadas em conta em suas opinides
de risco. Tampouco se tem a pretensio de afirmar que tal atuacio politica e ideolégica ocorre
sempre de forma consciente. Feitas estas ressalvas, espera-se, nas subsecoes a seguir, contribuir
com um maior esclarecimento acerca desses atores e dos eventos ocorridos no caso estudado.

3.1 Coexisténcia pacifica (2011-2012)

Os dois primeiros anos de governo Dilma assistiriam a uma postura pacifi-
ca das agéncias de razng enquanto agentes disciplinadores em prol do alinhamento do governo a
ortodoxia neoliberal. Com efeito, ao longo deste periodo, o que se pode observar ¢ uma melhoria
danota de crédito brasileira pelas trés agéncias, o que deu prosseguimento a trajetoria ascenden-
te do razing soberano que se verificava desde 2003, quando da ascensio do PT a presidéncia da
republica. Entretanto, ainda que de forma discreta, a atitude disciplinadora das agéncias quanto
a politica economica levada a cabo pelo governo pode ser identificada em algumas de suas mani-
festacoes. Em linhas gerais, tais pressoes se fizeram presentes por meio da vinculagdo das boas
avaliacdes atribuidas ao pais @ manutencio do tripé macroeconomico, cujos parametros orienta-
vam a politica macroecondmica brasileira desde o seu lancamento, em 1999. Ao mesmo tempo,
criticas as medidas heterodoxas adotadas ao final do governo Lula — em prol do estimulo da eco-
nomia brasileira na esteira da crise econdmica global — denunciavam a intolerancia das empresas
em relaco a alternativas de politica econdmica.
O comprometimento do governo com o tripé macroeconomico foi observado pelas agén-
cias logo no primeiro semestre do mandato de Dilma. Na ocasido, as politicas restritivas nos pla-
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nos monetdrio e fiscal, voltadas ao combate inflaciondrio e ao arrefecimento do ritmo de cresci-
mento da economia (CAGNIN etal., 2013), sinalizaram uma convergéncia de diagnostico, entre
governo e agéncias, de que o pais atravessara um periodo de crescimento econdmico acima de
seupotencial —em 2010, o PIB havia se expandido em 7,5%. Nesse sentido, ja em abril de 2011, a
Fitch sinalizou sua aprovacao as medidas do governo com a melhora do rating brasileiro de BBB-
para BBB. Em 20 de junho, foi avez de a Moody’s aumentar a nota de crédito do pais, que escalou
de Baa3 para Baa2. No relatorio emitido para justificar a acdo, a empresa ndo deixou de criticar o
expansionismo fiscal adotado pelo governo Lula, que, segundo a agéncia, teria sido responsdvel
por um superaquecimento da economia e pelo aparecimento de pressoes inflacionarias. Entre-
tanto, destacava a retomada do caminho correto pelo governo Dilma:

O atual governo estd no poder ha aproximadamente seis meses. Sua estra-
tégia e planejamento economico foram definidos com detalhes suficientes
para chegarmos a uma concluso final. Desde que assumiu o controle do
pais, em janeiro de 2011, o novo governo tem demonstrado uma nitida in-
tencio de ajustar as politicas a fim de resolver os problemas de superaque-
cimento que surgiram. Os principais elementos da estratégia do governo
envolvem uma mudanca em direcio a uma postura politica fiscal neutra —
sustentada por cortes de despesas — bem como um grupo de politicas fis-
cais/monetarias mais balanceado do que no passado. Com ambos o Minis-
tro da Fazenda e o Banco Central colocando a economia na mesma direcio,
o Brasil tem se movido rumo a uma trajetoria de crescimento que, embora
seja mais baixa, pareca ser mais coerente com um cendrio sustentavel.

A dire¢o observada pela Moody’s, no entanto, comecaria a mudar ja em meados de 2011.
Isto porque, em meados do ano, o governo decidiu por em pratica uma nova politica econdmica,
batizada como Nova Matriz Economica (NME), que passaria a orientar acdes em diversos niveis,
mediante a concertaco entre Banco Central (BCB) e Ministério da Fazenda. Voltada a promocio
do investimento privado e ao resgate da producio industrial do pais, a NME tinha como princi-
pais pilares a reduco da taxa de juros e a desvalorizacio cambial — objetivos que comegaram a ser
buscados ja no segundo semestre de 2011. Dentro desse escopo, buscou-se também atender a
demandas especificas do setor industrial, o que se refletiu, por exemplo, na reducio do preco da
eletricidade e de combustiveis, na desoneracio fiscal da folha de pagamentos de diversos setores,
no uso intensivo do BNDES e em medidas voltadas a protecio ao produto nacional. Em outras
palavras, o Estado passou a intervir em setores variados da economia nacional em beneficio dos
interesses da industria, o que, como contrapartida, trouxe inevitaveis conflitos com os setores
rentistas da sociedade' (SINGER, 2015; IANONI & CUNHA, 2018).

O periodo inicial de implementacio da NME, contudo, ndo sofreria qualquer oposicio
das agéncias de classificacdo de risco. Pelo contrdrio, ap6s uma nova elevacio de nota, em no-
vembro de 2011, desta vez promovida pela S&P, o que se passou a observar foi o endosso, por

10 lanoni e Cunha (2018) observam o estabelecimento de uma “guerra fria” dos setores financeiros contra o governo a partir de entdo. Ja Singer
(2015) apelida de “batalha dos spreads” a luta do governo para reduzir 0s spreads bancarios.
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parte das empresas, a estratégia economica do governo. Em relatorio divulgado no dia 20 de
junho de 2012, por exemplo, a Moody’s ressaltava os baixos indices de investimento na econo-
mia brasileira como uma fraqueza estrutural do pais. Em linha semelhante, Schineller (2012),
analista da S&P, considerava que a sobrevalorizacio do real e as altas taxas de juros constituiam
desafios estruturais ao crescimento do PIB e a competividade da economia nacional — respaldan-
do, portanto, os supracitados pilares de sustentacio da NME. Ja em relatdrio divulgado no dia 21
de novembro de 2012, a Moody’s elogiava as medidas implementadas pelo governo, a exemplo de
sua declaraco acerca da politica de desoneracoes fiscais:

A decisdo do governo de reduzir os impostos representa um afastamento
das prdticas anteriores. Caso sejam mantidas, as reducdes poderiam impac-
tar significativamente o desempenho econdmico visto que a elevada carga
de impostos do Brasil tem sido considerada um impedimento para o cresci-
mento e para investimentos; a reducio dos impostos sobre os saldrios ¢ par-
ticularmente relevante nesse caso, ja que a redu¢o dos custos com saldrios
poderia fortalecer a posi¢ao competitiva geral do pais.

Finalmente, em 19 de dezembro de 2012, foi a vez de a S&P avalizar, em seu relatorio, as
reformas microeconomicas voltadas a estimular o investimento privado no pais. Em outras pala-
vras, no primeiro bi¢nio de governo Dilma, as agéncias de 7azng nido apenas nio se opuseram a
NME como a apoiaram, por vezes, explicitamente. Ainda assim, como jd assinalado, o papel dis-
ciplinador das agéncias pode ser observado em suas constantes vinculacoes das boas avaliacoes
do pais ao respeito aos parametros do tripé macroecondmico.

Com efeito, as referéncias ao tripé perpassaram todos os relatdrios emitidos e ocorreram,
via de regra, no sentido de despolitizar esta politica macroeconomica, reiterando seu carater
consensual e institucionalizado e buscando, assim, afastd-la do debate politico — em conformida-
de com o teorizado por Sinclair (2005) ¢ Paudyn (2014). Em seu relatorio do dia 20 de junho de
2011, por exemplo, a Moody’s destacava “a reduzida relevancia da politica na conduta das politi-
cas economicas”, o que, nos termos da empresa, era sinal de um “baixo risco de evento politico”
que comprometesse a gestdo adequada da economia nacional. Um ano depois, a agéncia voltaria
a destacar, em novo relatdrio, a resiliéncia do tripé, que se lastrearia em um “amplo consenso
politico e social, que entdo sustentava a continuidade politica e aumentava sua previsibilidade™.
Além disso, relembrou que as eleicoes de Lula e de Dilma, ao se submeterem a logica do tripé,
conferiram solidez ao consenso em torno dos principios gerais para a condu¢do da economia do
pais. No mesmo sentido, Schineller (2012) enalteceu as politicas de dinamizacdo do mercado
doméstico brasileiro levadas a cabo pelos governos petistas, mas sempre dentro dos parametros
do tripé neoliberal.

Em suma, o que se pode depreender das manifestacdes das agéncias, ao longo dos dois
primeiros anos de governo Dilma, ¢ que o pais foi recompensado, com melhorias em seu razing,
por sua disciplina em relacdo a politica macroecondomica langada, em 1999, pelo governo FHC
—ainda que a NME, como visto, tenha flexibilizado seus preceitos. Desse modo, a nota de risco
brasileira seguiu em sua trajetdria ascendente, a despeito da baixa expansao do PIB verificada
em 2012, de apenas 1,9%. Como era esperado tanto pelo governo quanto pelas agéncias que a
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NME solucionasse esta questio, o cendrio para o razing brasileiro seguia, para as trés empresas,
com uma perspectiva estavel ou positiva. Em outras palavras, torna-se plausivel especular que a
tolerancia das agéncias com a fragiliza¢do do trip¢ macroecondmico decorria de sua crenga na
retomada de um crescimento economico sustentado, que ndo comprometesse sobremaneira as
métricas de risco avaliadas. Os desdobramentos dos anos posteriores, no entanto, revelariam o
equivoco desta previsio.

3.2 Periodo de inflexao e
voto na oposicao (2013-2014)

Nos dois anos seguintes, os constrangimentos exercidos pelas agéncias de
rating sobre o governo Dilma se mostrariam mais evidentes. Neste contexto, as repercussoes do
fracasso da NME em promover o crescimento economico se refletiriam na mudanga de postura
das agéncias frente a politica econdmica do governo, ao passo que o ano eleitoral de 2014 traria
oportunidades para que as empresas apoiassem candidatos mais alinhados a ortodoxia neoliberal
- 0 que, como se verd adiante, de fato ocorreu. Trata-se, ademais, do periodo em que a trajetoria
ascendente do razing brasileiro, que ji durava uma década, sofreria uma inflexo, passando, a
partir de entdo, a se deteriorar até 0 momento em que se realiza esta pesquisa — como sinalizado
pelos graficos apresentados.

Este biénio é marcado também pelo progressivo desmonte da NME, que entraria em uma
fase de contradi¢des ja em abril de 2013, quando o governo, diante de pressoes inflaciondrias,
opta por retomar a contracio monetdria, mediante aumentos na taxa Selic''. A partir de junho,
foi a vez dos esfor¢os em promover a desvalorizacio do real se reverterem'?, o que, na pratica,
significou que a NME, sem os seus dois pilares de sustentagdo, estava fadada ao desmoronamen-
to. Refletindo tal realidade, no plano macroeconomico, apenas a politica fiscal permaneceu coe-
rente com o objetivo de estimular os investimentos privados. A consequéncia disso, no entanto,
foi o progressivo agravamento do quadro de deterioracio das contas publicas, uma vez que o
expansionismo fiscal via subsidios e desoneracdes néo foi correspondido pela expansao do PIB, o
que gradualmente comprometeu a arrecadacdo publica (MELLO & ROSSI, 2017; CARVALHO,
2018). Ademais, a deflagracio de investigacoes judiciais envolvendo membros do alto escaldo do
PT e de protestos populares que tomaram as ruas, em junho de 2013, aumentou a pressio sobre
0 governo, que passaria a operar na defensiva, em um ambiente de forte polarizacio politica.

Com efeito, Singer (2018) observa que junho de 2013, més marcado pelas manifestacoes
de rua pelo pais, pode ser considerado um divisor de dguas para o governo Dilma®. Sintoma-
ticamente, € precisamente neste més que o primeiro sinal negativo acerca do razng brasileiro

11 Como observam lanoni e Cunha (2018), ao final de 2014, a taxa Selic ja chegava a 11,75% ao ano —apenas 0,25% abaixo do que estava quando
COMeGoU a cair.

12 1ss0 se mostrou necessario diante do novo rumo da politica monetaria dos Estados Unidos, que entdo anunciou a gradual eliminagdo de seu
programa de expansdo monetaria.

13 Até o desencadeamento dos protestos que tomaram as ruas, o governo Dilma gozava de altos indices de popularidade, que se refletiram, por
exemplo, no sucesso obtido pelo PT nas eleigGes municipais do ano anterior. Antes das manifestagdes, pesquisas apontavam que 57% da popu-
lagdo consideravam seu governo como bom ou 6timo, enquanto, apds esses eventos, tal aprovagao teria uma queda de 27%.
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apareceria, prenunciando as pressoes que se abateriam sobre o governo por parte das agéncias.
Nesse sentido, em relatorio publicado no dia 6, a S&P anunciou a alteracio da perspectiva do
rating do pais para negativa — o que nio ocorria desde 2002, quando a proximidade da elei¢io
de Lula para presidéncia provocara panico no mercado financeiro. Assim como naquela época, a
acdo da empresa parece ter sido orientada por um exercicio de previsio, o que ndo consta em sua
metodologia divulgada para o cdlculo do rating e vai ao encontro das teses apresentadas na se¢io
precedente, que denunciam o viés ideoldgico e partiddrio das agéncias:

O lento crescimento do PIB do Brasil e o continuo risco de uma politica
Jiscal expansionista (incluindo as medidas fora do or¢amento) |grifo nosso]
que enfraquecem o perfil financeiro do pais poderiam, na auséncia de acdes
corretivas, resultar em um desempenho fiscal mais fraco e aumento na car-
ga de endividamento do governo.

Ainda assim, deve-se ressaltar que a preocupacio da S&P com “deslizes fiscais”, em de-
corréncia do baixo nivel de crescimento da economia, encontrava, conforme ja apontado, respal-
do nos indicadores macroeconomicos do pais. Para piorar, a deterioracio fiscal culminaria, em
2014, na obtencio de um déficit primdrio, o que elevaria o tom das criticas por parte das agéncias
— uma vez que, cabe relembrar, a consecuco de superdvits primdrios ¢ um dos pilares do tripé
macroeconomico ¢ um dos canones do receitudrio do Consenso de Washington. Na mesma dire-
cio, em relatdrio de 2 de outubro de 2013, aMoody’s também jd alertava para “uma deterioracio
sensivel no sentimento do investidor”, em um contexto no qual “as métricas de crédito estio
deteriorando, especialmente a relacio divida do governo/PIB e o investimento/PIB, que estao
mais fracas que aquelas apresentadas por outros paises na categoria Baa.”

E a partir de 2014, no entanto, que o cendrio de pressio ganharia contornos mais dra-
maticos. Ja no dia 16 de marco, o jornal O Estado de S. Paulo (2014) publicou uma reportagem
sobre as expectativas geradas pela visita de Lisa Schineller e de outros dois analistas da S&P ao
Brasil. Denominada como “furaco Lisa”, a passagem dos representantes da agéncia foi compa-
rada, pelo jornal, a reviver o “pesadelo do FMI” da década de 1980:

A recepcio a analista, recheada de mesuras e apreensio, lembrou as visitas
de duas outras economistas temidas no Brasil. No fim dos anos 80, ficou
famosa a chilena Ana Maria Jul, que negociava os empréstimos do Fundo
Monetério Internacional (FMI). De tailleur e pastinha 007, ela encarnava
a intromissdo internacional no Pais. No fim dos anos 90, quem negociava
com o Brasil era Teresa Ter-Minassian, diretora da drea fiscal do Fundo.

As consequéncias do “furacdo Lisa” viriam a se concretizar poucos dias depois, em 24 de
mar¢o, com o efetivo rebaixamento do razng brasileiro pela S&P — que entdo descia a categoria
mais baixa dentro do grau de investimento, de BBB-. Na ocasido, segundo relatorio da empresa,
“a credibilidade do governo com relacio a politica fiscal enfraqueceu-se de forma sistematica™ e
“os sinais ainda ndo claros quanto as politicas que serdo utilizadas para estabilizar a situacio fiscal
antes das eleicoes de outubro. Além disso, em nossa opinido, também ndo so claras as perspec-
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tivas de ajustes apds as elei¢des”. No dia 31 de julho, em novo relatdrio, a S&P voltou a cobrar
o governo pelo quadro de deterioragdo fiscal, chegando a questionar a credibilidade da politica
monetdria diante da independéncia apenas operacional, mas nio estatutdria do BCB. Além disso,
clamava por “ajustes extraordindrios”, diante dos compromissos or¢amentdrios do governo:

Os altos gastos de um grande setor publico, constituidos principalmente de
saldrios de funciondrios publicos, pagamentos e transferéncias de pensio
obrigatdrias pela Constituicio Federal e pagamentos de juros, continuam
limitando a flexibilidade da politica. Crescentes pressoes no desenvolvi-
mento da educacio e infraestrutura exigirdo forte compromisso com poli-
ticas prudentes.

I em meio a esse cendrio que as agéncias também optam por entrar no jogo eleitoral, de-
clarando apoio aos candidatos da oposicao na eleicio de 2014 — situados mais a direita no espec-
tro politico-partiddrio brasileiro. Exemplo claro nesse sentido pode ser observado no relatorio da
S&P do dia 31 de julho de 2014, quando a empresa, sem qualquer constrangimento, declara que:

Acreditamos que o perfil das politicas de um segundo mandato de Dilma
seria similar ao seu atual governo, no qual a Presidente continuaria super-
visionando intensamente as decisoes politicas. Embora esperemos certas
mudancas na equipe e nas politicas economicas, em geral estimamos “mais
do mesmo™ em termos de politica desigual. Acreditamos que um governo
de Aécio ou Campos poderia buscar uma politica economica mais consis-
tente e orientada ao mercado, com um maior direcionamento inicial para a
confianca do investidor doméstico e internacional.

No dia 16 de outubro, as vésperas das eleicoes, foi a vez de a Fitch Ratings alertar, em
comunicado, que a “erosio da credibilidade da politica economica™ do governo Dilma, associada
a incerteza eleitoral, teria levado a queda de confianca das empresas e dos consumidores, o que
exacerbou o quadro de desaceleracio econdmica. Também segundo a empresa:

O préximo governo herdard uma economia que enfrenta maltiplos desafios
em termos de baixo crescimento, inflacdo elevada e performance fiscal em
deterioracdo. Portanto, ajustes de politica serdo fundamentais para determi-
nar a trajetoria futura dos ratings soberanos do Brasil e de sua perspectiva.

Jd a Moody’s, em relatdrio emitido imediatamente apo6s a reelei¢do de Dilma, no dia 27
de outubro, que se intitulava “Polarizacio politica e desafios estruturais que desafiam a reeleita
Rousseff”, lembrou que, ao longo da corrida eleitoral, o “mercado” se manifestou nitidamente a
favor do candidato Aécio Neves, do PSDB - o que teria sido sinalizado no mercado de cambio e
de acoes. Entretanto, o “voto” das agéncias ndo foi suficiente para impedir a apertada vitoria de
Dilma, que se reelegeu com apenas 51,6% dos votos.
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De forma sumarizada, o biénio de 2013 e 2014 revelou pressoes que, até entdo, haviam
permanecido pouco perceptiveis e restritas apenas ao discurso das agéncias de razing. A partir da
constatacio do fracasso da NME e a consequente deterioracio das contas publicas, no entanto,
as empresas passaram a cobrar publicamente mudangas na politica economica do governo, no
sentido de medidas de austeridade que recobrassem a confianca dos investidores, o que ja che-
gou a se refletir em alteracdes negativas no rating brasileiro. O dpice dessas pressdes ocorreu ao
longo da corrida eleitoral, com o apoio explicito das agéncias aos candidatos mais alinhados ao
discurso neoliberal, o que evidencia uma deliberada ingeréncia desses atores no jogo democrati-
co. Fracassada a estratégia, restaria as agéncias aumentar as pressoes sobre o governo reeleito.

3.3 Antagonismo ao governo (2015-2016)

O tltmo periodo desta andlise compreende o ano de 2015 e apenas o0s pri-
meiros meses de 2016, uma vez que, em 12 de maio daquele ano, Dilma seria afastada da presi-
déncia em decorréncia do processo de impeachment que a destituiria oficialmente do cargo em
agosto. O breve segundo mandato da presidente seria marcado por uma guinada neoliberal em sua
politica econdomica, com o objetivo de recuperar o tripé macroecondmico — tao caro as agéncias
de rating e que — conforme debate na literatura' - havia sido abandonado ou flexibilizado durante
o periodo de vigéncia da NME. Entretanto, a estratégia de contragio fiscal expansionista® e de
progressiva contragdo monetdria — posta em pratica por uma nova equipe economica, mais afina-
da com os interesses do mercado'® — resultaria em um cendrio de descontrole fiscal e em uma das
piores recessoes economicas da historia do pais (CARVALHO, 2018; MELLO & ROSSI, 2017).

Embora fuja ao escopo deste trabalho promover uma andlise aprofundada do contexto em
questdo, o fato é que o agravamento da crise econdmica, em um ambiente de forte crise politica
e de governabilidade, conferiu as agéncias um terreno fértil para pressionarem abertamente o
governo pelo alinhamento a ortodoxia neoliberal. Ao longo deste periodo, o ativismo das empre-
sas se evidenciou nos sucessivos rebaixamentos do razing brasileiro, sempre acompanhados por
relatorios criticos ao desempenho do governo, que inflamavam ainda mais seus opositores. Neste
contexto, chamaria a atencdo também a alta frequéncia com que as agéncias se manifestariam, em
especial apos a instauracio do processo de impeachment contra a presidente — periodo no qual o
rating brasileiro viria a afundar no grau especulativo, como serd melhor apresentado a seguir.

A primeira declaragdo, no entanto, seria positiva, revelando a surpresa e a aprovacio da
S&P com o inesperado rumo que a politica econdmica tomou ja no inicio do segundo mandato.
Em relatorio divulgado em 15 de marco de 2015, a empresa externou sua expectativa de “uma
melhora gradual no ambiente dos negdcios™ diante das medidas restritivas e da promessa de
austeridade:

14 Ha divergéncias na literatura quanto a esse tema. Para lanoni e Cunha (2018), por exemplo, a NME teria gerado apenas uma maior flexibiliza-
¢do do tripé macroecondmico — processo este que jd teria se iniciado desde o governo Lula, quando do ingresso de Mantega no Ministério da
Fazenda. Ja Vaccari e Perez (2017) sustentam que o tripé foi efetivamente desmontado no periodo.

15 Carecendo de fundamentos empiricos, esta tese, analisada pormenorizadamente por Blyth (2017), conferiu o primeiro substrato tedrico as
politicas de austeridade adotadas mundo a fora sob o regime neoliberal. Posteriormente, seria descredenciada por seus préprios formuladores.

16 Apds a confirmagdo de sua reeleigdo, Dilma confirmou Joaquim Levy, procer da ortodoxia neoliberal, no Ministério da Fazenda.

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 19, n. 2 » 2020 | www.revistaoikos.org | pgs 06-24



MACHADO, P. L. N./ ARENTI, P.F.F. | A politica das agéncias de rating ac longo do governo de ... 19

A sinalizacdo da politica econdmica mudou significativamente, o que nio
fazia parte de nossas expectativas de caso base. Uma ampla correcio na
politica vem ocorrendo para fortalecer o compromisso fiscal, tanto dentro
quanto fora do orcamento, e eliminar vdrias distor¢des economicas, que
inclui os precos administrados artificialmente omitidos. [...]A perspectiva
estavel reflete nossa expectativa de cendrio-base que a correcio de poli-
ticas desafiadora atualmente em curso continuard obtendo o suporte da
Presidente Dilma Rousseff, de seu gabinete e, em tiltima instancia, do Con-
gresso e a execucdo bem sucedida de politicas vai gradualmente restaurar a
credibilidade politica perdida.

A boa impressio, porém, logo seria desfeita. Menos de um més depois, no dia 9 de abril,
a Fitch Ratings promoveria uma piora na perspectiva da nota de crédito brasileira, apontando o
continuo mau desempenho da economia, com crescentes desequilibrios macroecondémicos, de-
terioracio fiscal e aumento da divida puiblica. No dia 27 de julho, foi a vez de a S&P seguir o mes-
mo movimento, passando a explicitamente condicionar a manutencio do grau de investimento &
execucio dos ajustes fiscais prometidos pelo governo (O GLOBO, 2015a). A chantagem pelas
reformas em prol da austeridade ganharia maior impulso duas semanas depois, com o rebaixa-
mento do razing pela Moody’s. No relatorio divulgado no dia 11 de agosto, a agéncia justificava o
downgrade com a falta de “consenso politico no Brasil sobre a possibilidade de enfrentar de forma
mais agressiva a rigidez orcamentdria, promovendo reformas que abordem o aumento dos gastos
obrigatdrios” — aumentando, portanto, o tom da cobranga para que os ajustes fossem realizados.

Um golpe ainda mais forte viria menos de um més depois, quando a S&P promoveu um
novo rebaixamento da nota brasileira, que entdo perdia seu grau de investimento. O retorno do
rating do Brasil ao grau especulativo teve como pano de fundo uma dupla redugio, entre julho
e agosto, da meta de superavit primario estabelecida pelo governo' — que decaiu de 1,2% para
0,5% do PIB, para logo depois ficar prevista em um déficit primario de 0,5% do PIB em 2016.
Diante disso, o relatdrio publicado no dia 9 de setembro associava a revisdo das metas fiscais aos
“desacordos internos acerca da composicio e da magnitude das medidas necessdrias para reparar
o deslize nas finangas publicas.” Apesar disso, a empresa exaltava os esforcos de Joaquim Levy,
que vinha “trabalhando em vérias medidas para a retomada da meta inicial de superdvit primério”.
Como se verd adiante, as agéncias, apesar de piorarem reiteradamente a classificagio de risco bra-
sileira, ndo poupariam elogios a atuacdo da equipe economica do segundo mandato de Dilma.

No dia 23 de setembro, a Folha de S. Paulo (2015) noticiava que o governo, em reacio a
perda do grau de investimento da S&P, tentava aprovar um pacote de medidas fiscais para “acal-
mar as agéncias de classificacdo de risco e evitar um novo rebaixamento do grau de investimen-
to do pais”. De acordo com a reportagem, o ministro Levy havia se reunido com a Fitch e fora
alertado pela agéncia que uma demora nesse sentido levantaria ddvidas sobre a convicgio do
governo nas propostas e sobre aviabilidade de sua aprovacao. Como a relacio conflituosa com o

17 Nas palavras de Carvalho (2018, p. 152), “nem o mais épico dos ajustes poderia levar o governo ao tal superavit de 1,2% do PIB”, em meio a um
cendrio em que as projecdes apontavam para uma recessao de 2% do PIB em 2015.
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Congresso inviabilizava a realizacio das reformas, no dia 15 de outubro a Fitch rebaixou o razing
brasileiro de BBB para BBB-, mantendo-o no limite do grau de investimento, mas com uma pers-
pectiva negativa — que, segundo a propria empresa, significava que um rebaixamento poderia
ocorrer dentro dos proximos 12 a 18 meses.

Apesar disso, apenas um dia depois, o Valor Econdomico (2015) noticiava uma declaragio
de Shelly Shetty, analista da agéncia, posicionando-se contra uma eventual saida de Levy do Mi-
nistério da Fazenda, uma vez que o ministro teria um papel importante na conducio dos ajustes
fiscais: “se Levy sair ou a sua equipe, vamos ter que analisar o novo ambiente ¢ a orientagdo que a
nova equipe terd”. Em outras palavras, em meio a um cendrio calamitoso para a economia nacio-
nal, a empresa vetava alteracdes na equipe econdmica, com a qual se alinhava ideologicamente.

Bem antes do prazo que a propria agéncia estabelecera, no entanto, o rebaixamento do
rating brasileiro pela Fitch ocorreria no dia 16 de dezembro de 2015 — apenas duas semanas
apos o inicio da tramitacido do processo de impeachment contra a presidente Dilma na Camara
dos Deputados. Cabe, neste ponto, destacar que o impedimento da presidente jd vinha sendo ar-
ticulado, havia meses, pelo Congresso e pelo proprio vice-presidente, Michel Temer (SINGER,
2018). Por sinal, no dia 29 de outubro, o lancamento do programa “Uma Ponte para o Futuro”,
de cardter marcadamente neoliberal, ja sinalizava os parametros de um eventual governo Temer
— ainda que, na ocasido, houvesse sido apresentado apenas como um conjunto de propostas ao
governo Dilma. Dai que a afinidade ideologica entre tais propostas e as agéncias de razng torna
plausivel especular que um eventual impeachment, seria, de fato, chancelado pelas empresas.

Nesse sentido, entre o inicio do processo de impeachment e o efetivo afastamento de Dil-
ma da presidéncia, o razing brasileiro sofreria quatro rebaixamentos em menos de cinco meses,
consolidando-se no grau especulativo. O atipico ativismo das trés agéncias — que, como visto,
por vezes sequer respeitavam os prazos que clas proprias se atribuiam — seguiu um roteiro se-
melhante entre si neste curto espaco de tempo: nos relatorios, o processo de impeachment era
considerado um catalisador de incertezas politicas, que minavam a confianca do mercado e pre-
judicavam a capacidade do governo para realizar as reformas necessdrias a contencio da recessio
economica e do descontrole fiscal. Desta forma, justificava-se o ingresso da nota brasileira em
um ciclo vicioso de quedas sucessivas. Além disso, como os efeitos dos rebaixamentos do razing
— sobretudo da perda do grau de investimento — produzem inerentes impactos negativos nas
condi¢oes de endividamento do Estado, as acdes das agéncias apresentaram, ao fim e ao cabo,
um carater pro-ciclico, tanto em seus desdobramentos econdmicos quanto politicos — neste caso,
tendo em vista especialmente o resultado do processo e seu uso no discurso de adversdrios poli-
ticos do governo'®.

Cabe notar que, a essa altura, diante do fracasso da politica econdomica entdo implementada
em recuperar a economia, a culpa pelo cendrio desolador recaia sempre sobre o “legado de decisoes
politicas anteriores, durante a primeira administracio de Rousseff” — conforme o relatorio da S&P,
para justificar o downgrade no dia 17 de fevereiro de 2016. Em contrapartida, as agéncias seguiam
defendendo incondicionalmente os esfor¢os implementados no segundo mandato em prol dos su-
postamente necessarios ajustes de carater neoliberal, como exemplificado no mesmo relatério:

18 Por exemplo, conforme noticiado pelo O Globo (2015b), Aécio Neves declarou, quando da perda do grau de investimento da S&P. que “o governo
da presidente Dilma acabou. Um desastre anunciado. Resultado da incompeténcia e dos erros do governo.”
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Em 2015, o governo reduziu os gastos fora do orcamento e removeu varias
distor¢des econdomicas, incluindo precos administrados suprimidos artifi-
cialmente. O governo também colocou énfase renovada na participagio do
setor privado em projetos de infraestrutura, mas no contexto atual os avan-
cos tém sido lentos. Estes, no entanto, foram passos positivos.

Paralelamente, o eventual governo Temer comecava a ser vislumbrado de forma positiva
pelas agéncias. Em relatorio publicado no dia 5 de maio, na esteira de mais um rebaixamento do
rating brasileiro e apenas uma semana antes da votacdo no Senado que selaria o afastamento da
presidente, a Fitch Ratings se referia ao impeachment de Dilma como uma “nova oportunidade
para proceder a ajustes e reformas economicas”. Ja no dia 13 de maio, no primeiro dia de Temer
como presidente interino, a S&P transmitia, em comunicado, seu voto de confianca:

O governo Temer tem pela frente desafios semelhantes aqueles enfrentados
pelo o de Dilma Rousseff — ou seja, recuperar a credibilidade politica, reto-
mar a trajetoria de crescimento do Brasil e reverter a deterioracio fiscal. No
entanto, o novo governo interino deve se beneficiar de um voto de confianca
inicial do setor privado, dada a forca da equipe economica, que inclui o ex
-presidente do Banco Central, Henrique Meirelles, como Ministro da Fazen-
da, e o ex-diretor do Banco Central, Ilan Goldfajn, como presidente do Banco
Central, além da sinalizacdo politica ja enviada pelo vice-presidente Temer.

O breve segundo mandato do governo Dilma explicitou, por conseguinte, a atuagio politi-
cadas agéncias de razing. Agindo em frentes simultaneas, as empresas buscaram desempenhar um
papel de tutela da politica econdmica do governo, pressionando pela implementacio da agenda
neoliberal que a equipe econdmica se propos a implementar. Diante das dificuldades em sua rea-
lizacdo e da deterioraco dos cendrios politico e economico, contudo, as agéncias utilizaram seu
instrumento de pressdo mais poderoso, promovendo rebaixamentos da nota brasileira e retirando
o pais do grau de investimento. Finalmente, o apoio velado ao impeachment despontaria como
revelador da dimensao que a ingeréncia dessas empresas no jogo democrdtico pode adquirir.

CONCLUSAO

A atuacdo das agéncias de classificacdo de risco desponta como um re-
levante elemento de andlise na compreensio de eventos politicos e econdmicos que parecem,
a priori, restritos a fronteiras nacionais. Neste artigo, o estudo do caso do governo Dilma per-
mitiu, a luz de teorias criticas ao modus operandi das agéncias, observar as diversas maneiras
através das quais S&P, Moody’s e Fitch pressionaram o governo para que sua agenda econdmica
permanecesse dentro dos parametros ortodoxos. Com esta finalidade, sua participacdo no jogo
politico-partidario evidenciou-se a medida em que a crise economica se acentuava — inclusive por
causa do cardter pro-ciclico do préprio rating.
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Nesse contexto, as agéncias ndo apenas declararam apoio explicito 8 oposicio ao governo
nas eleicoes de 2014, mas passaram a atuar, elas proprias, como atores politicos que o antago-
nizaram, sobretudo no segundo mandato de Dilma. Na crise politica e de governabilidade que
entdo se conformou, as agéncias ganharam destaque, lancando mao de um atipico ativismo no
processo de impeachment que se instaurou. Tendo em vista a narrativa construida neste trabalho
e as teorias que o embasaram, ndo seria exagero, como ja apontado, afirmar que as mesmas chan-
celaram a destitui¢o da presidente e que contribuiram para o desfecho cadtico de seu governo.

Da verificacdo da hipotese inicialmente apresentada decorrem, assim, novas possibili-
dades de pesquisa. Em especial, lancando mao de métodos diferenciados dos que foram aqui
implementados, compreender os efetivos impactos das acdes das agéncias sobre a margem de
manobra do governo para levar adiante sua agenda economica se coloca como uma questio a ser
esclarecida. Do mesmo modo, uma diversificacio de casos poderia conferir maior robustez ao
argumento trabalhado.

Ainda assim, ainda que restrita ao caso brasileiro, a andlise levada a cabo permite também
extrair generalizacoes, umavez que qualquer pais integrado a globalizacio financeira estd sujeito
as pressoes aqui apresentadas. Desse modo, tendo em vista uma melhor governancga democrati-
ca, torna-se premente levar em conta o carater politico e ideoldgico da atuacio das agéncias, que,
ainda que nio possam ser desconsideradas, sobretudo diante do papel que ocupam no sistema
financeiro internacional, devem ser compreendidas e percebidas como os atores politicos que
sdo. Espera-se, com este artigo, ter-se contribuido com tal propdsito.
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Resumo Desde a crise financeira internacional de 2008, diversos movimentos em &mbito global
ocorreram, com repercussges diferenciadas nos sistemas nacionais. Dentre esses movimentos, observou-se uma agao
coordenada para a criagdo de uma agenda global de infragstrutura, que atenda a l6gica financeira e viabilize a materializagdo
de investimentos de longo prazo. O objetivo deste artigo é compreender como essa agenda se construiu em dmbito global,
através de quais instrumentos e quais 0s atores envolvidos no processo. Da mesma forma que o arcabougo institucional
e regulatorio — e a evolugdo de ambos — variam de pais a pais, também variam o poder dos agentes locais (empresas,
construtoras, bancos, dentre outros), o que acaba por contribuir na conformacdo dos desenhos de financiamento. O caso
brasileiro foi utilizado como ilustragdo desse movimento na tltima parte do artigo. Palavras-Chave Capitalismo Financeiro
Globalizado; Financiamento de Longo Prazo; InstituicOes Financeiras Internacionais.

Abstract Since the international financial crisis of 2008, several movements at the global level
have occurred, with different repercussions in national systems. Among these movements, there was a coordinated action
for the creation of a global infrastructure agenda, which meets the financial logic and enables the materialization of long-
term investments. The purpose of this article is to understand how this agenda was built on a global level, through
which instruments and which actors were involved in the process. As the institutional and regulatory framework - and the
gvolution of both - vary from country to country, so do the powers of local agents (companies, construction companies,
banks, among others), which ends up contributing to the shaping of designs financing. The Brazilian case was used as
an illustration of this movement in the last part of the article. Keyweords Globalized Financial Capitalism; Long Term
Financing; International Financial Institutions.

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 19, n. 2 » 2020 | www.revistaoikos.org | pgs 25-40



TEIXEIRA, F. A. / RODRIGUEZ, M. E. | A construgdo de uma agenda global de financiamento a ... 26

Introducao

A relacdo entre o Estado e o Mercado no capitalismo moderno encontra,
em cada pais, particularidades no que se refere a arranjos de financiamento para que se realizem
investimentos de longo prazo em infraestrutura. Tais investimentos, por sua vez, tém influén-
cia direta e indireta no desenvolvimento econdmico e social do pais com impactos relevantes na
atividade, na produtividade ¢ no proprio crescimento da economia (CALDERON & SERVEN,
2004; ESTACHE & FAY, 2007). Sendo assim, existe certa convergéncia entre economistas das
mais variadas vertentes sobre a importancia de se tirar grandes projetos do papel, o que facilitaa
criacdo de um consenso em torno do tema.

Devido as caracteristicas intrinsecas, condicionantes e riscos inerentes ao tempo de ma-
turacio desses investimentos, o financiamento se torna tarefa complexa e enseja a necessidade
de um alinhamento entre o setor publico e o setor privado para que o empreendimento se mate-
rialize e ocorra da forma menos custosa possivel para a sociedade. Desta forma, e principalmente
desde os anos 1990, grandes privatizacdes de ativos, politicas de concessdes publicas com di-
ferentes mecanismos de financiamento e diferentes tipos parcerias publico-privadas vém sendo
estimuladas com o intuito de alavancar projetos, tendo como protagonista o setor privado.

Os diferentes arranjos possiveis, dialogam com estruturas e conjunturas nacionais e sis-
témicas e vem ganhando novos contornos para que gerem ganhos de curto prazo, contrastando
com a propria logica dos empreendimentos. Um bom exemplo de como essa logica vem sendo
construida, € analisar o pos-crise de 2008 e como a armadilha da liquidez nos paises centrais
(com empocamento de capitais e baixo retorno dos investimentos) vem gerando necessidades
de busca por maiores retornos. Segundo a hipotese aqui levantada, esse fato tem influenciado o
desenho e a estruturacio de projetos de infraestrutura, tendo como epicentro propagador o Ban-
co Mundial (dentre outros atores das chamadas regulacio e para-regulacio) e a esse movimento,
estd se denominando como um “consenso global de infraestrutura”.

Objetiva-se neste artigo compreender como tais arranjos vém sendo desenhados nos
anos mais recentes € conhecer quais atores vém contribuindo com a construcio da agenda glo-
bal. Como objetivo mais especifico, se debrugard sobre alguns aspectos do caso brasileiro, o que
permitird ponderar que, ainda que exista um esfor¢o global para se criar a agenda, a conformacio
dos mecanismos e dos sistemas nacionais se dd de forma particular. Nesse sentido, os resultados
em cada pais, podem também ser diferentes, uma vez que hd sempre riscos relacionados a arran-
jos de sustentacio de poder, localmente.

Para tanto, o artigo estd dividido em trés partes, além desta introducio e da conclusdo. A
primeira parte traz uma breve releitura tedrica sobre a relagio entre Estado e mercado, as varie-
dades de capitalismo decorrentes dessa relacdo e o cardter do financiamento de longo prazo. A
segunda, percorre pontos gerais da temdtica proposta, buscando colher pistas ou evidéncias do
que ocorreu no mundo desde os anos 1980 e os efeitos da crise (e do pds-crise) internacional nos
financiamentos dos grandes projetos de infraestrutura. J4 a iltima parte trard alguns elementos
concretos do investimento em infraestrutura no Brasil e a nova fase onde o Estado ndo mais fi-
nancia, nem investe diretamente, apostando todas as fichas na atracdo de capital privado.
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1. Estado e mercado, variedades
de capitalismo e empreendimentos
de Infraestrutura

A necessidade de compreender a natureza constitutiva de Estados e mer-
cados no processo de desenvolvimento dos paises encontra em determinados autores um emba-
samento teorico robusto. A critica de Polanyi (2001) a crenga de que tanto as sociedades nacio-
nais quanto a economia global podem ser organizadas por meio da chamada autorregulacio dos
mercados ¢ singular neste sentido. Para o autor, o Estado cumpriria funco primordial na oferta
de moeda e de crédito, por exemplo, e o conflito entre as tendéncias expansivas dos mercados
autorregulados e as medidas politicas defensivas (de resisténcia e contencio), partiria de uma
perspectiva dialética, sendo seu condicionamento construido historicamente.

O desenvolvimento contraditdrio das economias de mercado, portanto, decorreria da
existéncia simultanea e da acdo provocada pelo liberalismo economico, confrontado com prin-
cipio da protecio social e da organizacio produtiva. A centralidade da organizacgo, regulacio e
controle, exercidos pelos Estados, seriam, assim, inerentes a 1dgica sistémica, € nio o seu con-
trario. Em suma, ndo lhes caberia o papel de mero corretor das chamadas falhas de mercado, uma
vez que este seria a propria entidade que estabelece Marcos Institucionais onde os processos
economicos se desenvolvem.

Desde o fim dos anos setenta, por sua vez, os preceitos de um novo liberalismo propu-
seram, com poténcia ideoldgica e robustez tedrica, restringir a acdo estatal como se esta fosse
mera distorcdo a livre e eficiente alocacio dos recursos. A ideia ndo era nova, mas ressurgiu com
nova roupagem em resposta aos processos inflaciondrios e a reducio no nivel de crescimento
global daquele periodo. Desde entdo, e principalmente até a crise de 2008, ganhou espaco uma
abordagem acerca de certa estabilidade macroeconomica duradoura, no que ficou conhecido na
literatura como o periodo da “grande moderacio” (BLANCHARD e @/, 2010).

Segundo seus formuladores, esta visdo seria fruto de um padrio definitivo do objeto de
estudo e da metodologia da Macroeconomia, sendo alicercada em modelos de equilibrio geral
intertemporal, lastreados em fundamentacdes microecondmicas. Desta perspectiva, a politica
monetdria seria o instrumento mais eficaz da politica econdmica (principalmente para contro-
lar a inflacio), ndo cabendo ao Estado lancar mio da politica fiscal — ou outros instrumentos
de gasto — para tentar alavancar a economia uma vez que apenas gerariam distor¢des alocativas
(WOODFORD, 2009).

Essa “retirada™ do Estado daquilo que se considerava ser da sua alcada (o que inclui em-
preender grandes projetos de infraestrutura) demandaria maior presenca do capital privado em
setores até entdo de “baixo” retorno, o que exigiria um amadurecimento dos investimentos de
longo prazo. Assim, ao utilizar de forma mais eficiente os recursos publicos, haveria a possibili-
dade de realizacio de um maior niimero de projetos no agregado, além de liberar recursos para
outras despesas prioritdrias.

Se isso jd teria potencial de criar perturbagdes considerdveis nos paises desenvolvidos,
ao transpor a aplicacio de tais ideias a paises em desenvolvimento — com Estados mais frageis e
mercados menos desenvolvidos —, seria natural o aparecimento de constrangimentos de diferen-
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tes naturezas. Podemos citar com paradigmas, a presuncio de que a estrutura de mercado dos
agentes estaria dada no tempo e no espaco; que as oscilagdes (momentos de boom, seguidos de
quedas bruscas) ndo geraria imprevisibilidades “diferenciadas” de pais a pais; ou mesmo que ao
relegar um papel secunddrio ao Estado, deu-se pouca atengio a percepcio de que tirar do papel
investimentos de alta envergadura dependeria de concebé-los a partir de uma perspectiva de pla-
nejamento e politica ptiblica — a partir institucionalidade de cada pais.

Frente a esses desafios, neste artigo a perspectiva tedrica tem enfoque mais realista, ou
seja, de uma necessidade de se partir da materialidade para se chegar a qualquer proposicio — e
ndo da elaboracio de modelos baseados em hipoteses “aprioristicas” a respeito do comporta-
mento dos agentes individuais (MREJEN, 2014). Entende-se que, da mesma forma que insti-
tui¢des sdo (necessariamente) fruto de processos sociais, os diferentes mecanismos de mercado
sdo também criacdes dessa natureza e influenciam o funcionamento dos processos econdmicos.
Contudo, ndo sio os tnicos e, portanto, ¢ preciso compreender a complexidade do modus ope-
randi da economia em cada jurisdicio.

No campo macroeconomico, a abordagem keynesiana de que decisoes individuais dos
agentes partem de crencas subjetivas acerca do futuro, parece mais apropriada. Diante da impos-
sibilidade de deterem todas as informacoes e tendo em vista que o mundo ¢ complexo e dinamico,
a incerteza ¢ uma caracteristica intrinseca do processo. Por conta disso, existe uma necessidade
de que arranjos institucionais se desenvolvam para tentar controlar essa incerteza.

Sobre a logica de adiantar recursos (empréstimos) numa economia monetdria de produ-
cdo, acredita-se que esta deriva tanto das expectativas de renda futura dos tomadores de dividas,
quanto das expectativas de risco-retorno para quem adquire os ativos criados. Neste sentido,
principalmente em financiamentos de mais longo prazo, é contumaz que agentes incorram em
determinados riscos atrelados a propria natureza do capitalismo, no que foi desenvolvido por
Minsky (1986) e ficou conhecido como a Financial Fragility Hypothesis. Para o autor, a tendén-
cia inerente das economias monetdrias modernas € a de que, a depender da duracio da estabi-
lidade economica de um determinado pais, os agentes se permitem correr mais riscos €, uma
reversdo dessa estabilidade, pode comprometer a capacidade das firmas mais endividadas de re-
negociarem seus créditos. Dessa condicio derivariam as trés classes onde a unidade econdomica
poderia ser enquadrada: 4edge, especulativa ou Ponzi.

Com relacdo a institucionalidade, esta deve estar associada ao conceito de perenidade e
estabilidade, onde se definem regras, normas e procedimentos, de tal sorte a estruturar as intera-
coes entre as partes (HODGSON, 2006). Nesse sentido, podem ora constranger, ora estimular as
acoes dos agentes, uma vez que balizam expectativas e incertezas. E desta perspectiva que Evans
(2003) critica o que chamou de “monocultura institucional” que busca transcender politica e ge-
ograficamente as circunstancias nacionais. Segundo o autor: “A ‘monocultura institucional’ ndo
tem apenas poucas possibilidades de resolver os problemas locais de governanca; também tem
possibilidades de tornar os empréstimos financeiros menos eficazes” (EVANS, 2003, p.50).

Ademais, importante frisar, que tais institucionalidades se desenvolvem dentro de uma
concepcao de Estado de “racionalidade™ weberiana, ou seja, com regulamentos explicitos e in-
tervencio dentro de seus dominios legais. Assim sendo, o Estado atua num empreendimento
continuo de funcdes publicas instituidas por leis e distribuidas em competéncias diferenciadas e
que se comporta de forma evolutiva historicamente, ou seja, se modificam pari passu com o de-
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senvolvimento da economia financeira moderna — ainda que sem uma causalidade direta. Portan-
to, quando se visualiza o processo de financeirizaco, ndo ¢ possivel entendé-lo apenas a partir da
6tica do mercado, sendo levando em consideraciio a propria resposta do Estado (AKYUZ, 1993).

Diante do que foi brevemente descrito, as diversas trajetdrias de desenvolvimento dos
paises sio moldadas por uma simbiose da relacio entre o Estado e o mercado e pelas estruturas
e conjunturas sistémicas. Nao seria possivel, portanto, a formacdo de um tnico modelo, mas
de variedades de capitalismos (HALL & SOSKICE, 2001), ou seja, uma variedade de sistemas
politico-economicos, que respondem a desafios proprios em cada jurisdicio, a partir de normas,
caracteristicas economicas, tradicoes, etc.

No caso de investimentos em infraestrutura, a necessidade de geri-los como politicas pu-
blicas, ou seja, dentro da légica de planejamento, impde uma atengdo aos custos, mas também
aos resultados para o desenvolvimento econdmico e social. O Estado deve, portanto, ser capaz
de levar adiante empreendimentos fundamentais ao desenvolvimento do pais e de criar instru-
mentos eficientes de atracdo e gestao (ou mesmo investindo diretamente), além de estabelecer
prioridades — ainda que os investidores privados se inclinem a investir apenas em projetos de
maior retorno. Ao mesmo tempo, lidar com interesses dessa magnitude implica compreender as
diversas conjunturas e estratégias de portfolio de grandes investidores. Infere-se assim que, de
tempos em tempos, investidores domésticos ou internacionais €stio mais (ou menos) propensos
a investir em determinados ativos, a depender de riscos e retornos desses investimentos.

Tais empreendimentos tém como caracteristicas a existéncia de incertezas ainda maiores
diante da longa maturacdo, sio monopolios naturais com elevados ganhos de escala, atividades
intensivas em capital na fase de implantacio e tém elevado custo irrecuperavel. Insere-se desta
forma num rol de possiveis intervencdes por parte do ente publico, de comando e controle, da
definicio do grau de concentracio de capital proprio, de equiry e da divida, dentre outros. As
especificidades contratuais sdo fundamentais para tratar e acompanhar questdes como custo, re-
gulaco e as eventuais necessidades temporais de repactuacio.

Sendo assim, privatizacdes de ativos de infraestrutura, Parcerias Publico-Privadas ou
mesmo concessoes de diversas naturezas, se desenvolvem dialogando com as especificidades
supracitadas. Apenas para um breve detalhamento dessas “formas de participagio privada”, as
formas de contratos e modalidades podem ser bastante variadas. Nas PPPs catalogadas no mun-
do, por exemplo, podem ser encontrados: contratos de constru¢io, operagdo e transferéncia;
contratos de “chave em mios”; contratos de criacio de infracstrutura nova; contratos de desenho
e construcio com remuneracio fixa; contratos de operacio e manutencio; contratos de operacio
e manutenc¢io com financiamento privado; contratos de operacio e gestao; contratos de leasing a
longo prazo; contratos de concessio e; empresas de propriedade conjunta (foint ventures).

Importante salientar que as PPPs podem envolver também Sociedades de Propdsito
Especifico (SPEs). As SPEs sdo uma forma de isolar riscos, além de evitar que os administradores
tenham discricionariedade sobre a utilizacdo do fluxo de caixa e permitem ao regulador ter
informacoes mais precisas sobre o desempenho econdmico-financeiro da concessiao. Um dos
mecanismos para que isso ocorra, o chamado Froject Finance, consiste-se em um arranjo onde
os financiadores, outros szake folders (fornecedores de equipamentos, os construtores etc) e
os investidores (patrocinadores) sdo legalmente independentes. Nesses arranjos o financiador
assume, uma vez o projeto implementado, apenas o fluxo de caixa a ser gerado, além dos
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ativos do projeto como fontes primdrias de garantias do financiamento, sem nenhum tipo de
possibilidade de acionar o controlador (direito de regresso). Outra forma de um SPE se financiar
seria via debentures, o que pode encontrar dificuldades a depender da existéncia de um mercado
secunddrio para comercializd-las.

Esse mecanismo permite que empresas patrocinadoras de projetos de investimento con-
sigam se alavancar sem comprometer os seus proprios balancos, além de dar espaco para que
firmas, que anteriormente ndo se financiariam por ndo deterem ativos suficientes, possam em-
preender projetos de grande porte. Remete assim a ideia de “Cushions of Safety”, levando em
consideracio a diferenca entre as potenciais receitas e compromissos futuros. Os emprestadores,
para financiarem projetos de grande envergadura e prazo estendido, por exemplo, calculariam
uma margem de seguranca contra possiveis frustracoes de receitas' (KREGEL, 2008, P.7).

Os contratos e obrigacdes de financiamento em um projeto de longa maturaco refletem
a percepcio do ambiente economico no qual o empreendimento vai se desenvolver, assim como
as variaveis relevantes para a operacio daquele projeto. O custo de capital, ¢ a varidvel central da
decisdo de investir, acompanha a evolucio (e renegociacdes periodicas) do projeto e impacta no
preco final do servico ofertado, tendo em vista a taxa de retorno esperada pelos investidores e a
autorizada pelos reguladores, que sdo diferentes.

Diante dos riscos inerentes ao descasamento de vencimentos em projetos de longo prazo,
tendo em vista a temporalidade de captacio e de retorno, o financiamento demanda qualidades
diferenciadas da intervencio estatal. O funding, ¢ peca central da viabilizacio do financiamento e
depende de arranjos institucionais capazes de influenciar a preferéncia pela liquidez dos agentes
financeiros para que esses se inclinem a atender prazos maiores no fornecimento de crédito — ou
criar mecanismos estatais para fazé-lo. Desta feita, a existéncia de mercados e/ou institui¢oes
apropriadas, criadas e desenvolvidas dentro de cada jurisdicdo nacional e dialogando com par-
ticularidades locais, pode gerar alicerces para um crescimento financeiramente mais solido — e
com mais seguranca para que agentes emprestadores possam assumir riscos derivados de tais
descasamentos. No caso dos investidores internacionais, a relacio com fatores de natureza cam-
bial e a estrutura de remessas de lucros e dividendos sdo partes importantes da atragio de gran-
des investidores.

Buscou-se nesta primeira sessdo percorrer alguns elementos acerca de como Estado e
mercado sdo percebidos por diferentes correntes tedricas. A visdo mais liberalizante, vitoriosa
desde os anos 1980 até a crise de 2008, preconizava a ndo intervencio do Estado na economia,
exceto para garantir e balizar expectativas relacionadas ao nivel de precos. Por outro lado, numa
perspectiva mais heterodoxa, diversos autores entendem que o Estado, via uma serie de mecanis-
mos, deve contribuir para reduzir o nivel de incerteza do mercado e ter uma atuacio mais ativa
para alavancar a economia. Ademais, dentro de uma perspectiva mais institucionalista, existe o
entendimento de que a qualidade da intervengdo estatal é peca chave da organizacio dos agentes.
Nesse sentido, e partindo da natureza dos empreendimentos de infraestrutura, buscou-se ex-
plicitar que devido suas caracteristicas intrinsecas existe a necessidade de que o Estado campra
papel de coordenacio e inducio para viabilizar grandes investimentos.

1 Ademais, analises quantitativas de riscos buscam prever mudancas no fluxo de caixa do projeto e antecipagdo destas, via obrigagdes contratuais.
Sendo assim, o foco desse tipo de financiamento ndo se restringe ao crédito, mas aos varios aspectos da operacdo (SIFFERT ef a/2009).
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2. Os projetos de infraestrutura
frente as perspectivas globais

No século XX, existiram periodos onde um papel mais ativo do Estado
foi, consensualmente, tratado como positivo — inclusive podendo lancar mao de bancos ptiblicos
para estimular a atividade (TORRES & DA COSTA, 2012) —, com outros de maior divergéncia,
principalmente entre o fim de Breton Woods e a Crise Financeira Internacional de 2008. Gran-
des projetos que tinham o Estado como planejador, estruturador e muitas vezes financiador ou
investidor, deram lugar, com a perspectiva liberal repaginada (combinada com o aprofundamento
e alargamento financeiro em ambito internacional), as inovacoes financeiras e um maior pro-
tagonismo privado, impactando diretamente a forma como empreendimentos de infraestrutura
passaram a ser desenhados. Ao mesmo tempo, as desregulamentacoes implementadas por essa
nova perspectiva, aliadas a outras crises financeiras encorajaram a necessidade de securitizagio
dos ativos, sendo que os titulos da divida e outros ativos passaram a ser instrumentos de /edge
contra 0s Tiscos iminentes.

A chamada Project Finance Initiative (PF1), deu a largada nesse processo para os grandes
projetos. Lancada em 1992 na Inglaterra, tal iniciativa estabeleceu uma nova realidade a partir
de um novo tipo de financiamento, visando atender as expectativas quanto ao papel do Estado
naquele momento historico e como o mercado seria capaz de tomar a iniciativa nos investimentos
de infraestrutura. Entendia-se que haveria como contrapartida a imprescindivel criacio de novos
instrumentos de controle e regulacio, mas que isso seria mais do que suficiente para que os in-
vestimentos ocorressem.

Por outro lado, tais iniciativas foram uma resposta aos impactos que a liberalizacio fi-
nanceira teve sobre os mercados financeiros, tendo em vista que a maior concorréncia entre 0s
bancos e as novas institui¢des financeiras contribuiu para a reducdo verificada nas taxas de juros.
Essa reducio (ainda que de forma relativa) de poder, teve impacto nas capacidades de negociacio
de garantias por parte desses agentes e, portanto, o Project Finance também pode ser compre-
endido como resultado desse acirramento de concorréncias, em que credores aceitavam correr
mais riscos de projetos sem participar dos lucros dos empreendimentos. Criou-se assim um pa-
drao que se difundiu pelo mundo nas ultimas décadas.

A justificativa acerca da saida do Estado de determinados nichos fazia sentido tedrico,
ainda que na pratica a realidade tenha se mostrado mais complexa. Isso porque, essas experién-
cias acabam embutindo custos e riscos que apenas anos mais tarde estdo emergindo, gerando
diversos processos de reestatizacio.

Se no inicio dos anos noventa, Inglaterra e demais paises desenvolvidos jd haviam se in-
serido de forma mais abrangente na chamada globalizacio financeira, apenas na segunda metade
da década atingiu plenamente a maioria dos paises em desenvolvimento, quando os mercados
de capitais se tornaram a esséncia do capitalismo moderno. A desregulamentacio dos mercados
e a ampla mobilidade de fluxos permitiram que os ajustes passassem a ocorrer de forma quase
instantdnea. Ainda assim, a insercdo das diversas economias e a desconstrucao dos Estados se
deu de forma ndo-homogénea, gerando vulnerabilidades e oportunidades diferenciadas quanto a
potenciais as interven¢des na economia. Nao obstante, com a abertura financeira global, as taxas
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de juros ganharam um papel ainda mais fundamental no equilibrio externo — e nio apenas no
equilibro interno —, e o diferencial entre taxas se tornou peca central para compreender fluxos
de capitais, através do carry trade®.

A partir dos anos 2000, a l6gica de adaptar grandes projetos & nova realidade foi aprofun-
dada e se multiplicaram as iniciativas relacionadas a grandes obras, de acordo com Word Bank
Private Participation in Infrastructure’. Nao obstante, diferentemente do que se poderia supor,
tendo em vista as incertezas globais, foi nos anos posteriores a crise de 2008 que ocorreu o maior
incremento desses projetos, sendo seu pico em 2012. Tracar uma relagio causal entre a politica de
salvamento do sistema financeiro e algum eventual aumento do investimento em projetos de infra-
estrutura, talvez seja precipitado, no entanto, investigar como os arranjos vém sendo estimulados
para atrair esse capital pode trazer elementos importantes ao debate do pos-crise.

Com o processo de financeirizacio supracitado, diversos atores ganharam protagonis-
mo no desenho, estruturacio e garantias em grandes projetos, numa ampla rede de interesses
que compreende agentes regulatdrios e para-regulatorios, como bancos comerciais, mercado de
capitais, fundos de participacio*, agéncias multilaterais, seguradoras, escritorios de advocacia,
de contabilidade e consultorias internacionais, dentre outros (COMER, 1996). Esty, Chavich e
Sesia (2014, por exemplo, em trabalho minucioso, discorrem sobre as regulacdes do Bank of
International Setrlements (BIS), do International Finance Corporation (IFC), dentre outros, e
como estas influenciam o desenho dos projetos .

Nessa mesma linha, saber quais atores estio envolvidos na construcio de desenhos de fi-
nanciamento, permite compreender que as relacdes entre o publico ¢ o privado podem ser deter-
minantes. Tal ponderacdo, se faz necessdria pelo fato de que determinados atores — em particular
as construtoras em alguns paises — podem ser beneficiadas pela nova instrumentacgo, na medida
em que possam liderar projetos sem terem balancos, nem a capacidade de prover garantias para
projetos de tal envergadura. Sendo assim, o poder das partes se manifesta a depender também de
outros arranjos politicos de sustentacio de governos, por exemplo.

Ademais, como cada pais apresenta estruturas competitivas proprias em cada segmento
de mercado, seja na concentragdo do sistema financeiro (bancdria e de outros agentes) seja no
campo produtivo, a légica do financiamento se torna peculiar, podendo gerar riscos diferencia-
dos. Isso porque um financiamento de tal natureza ocorre com expectativas do recebimento de
um fluxo de pagamentos (juros e amortizacoes) no futuro, mas deriva da estrutura de mercado
anterior, introduzindo um componente especulador’.

Assim sendo, o instrumental utilizado vai, necessariamente, dialogar com o poder das
partes e suas exigéncias de risco-retorno e os interesses dos diversos atores colocam a possi-
bilidade de conflito pela apropriacio de lucros, no que Ho ez @/ (2015) chamou de “sindrome
de pool de lucros desequilibrados™. Portanto, é necessdrio investigar em cada pais, como esta

2 Carry trade é a denominagdo que se dd que consiste em se pegar dinheiro emprestado a uma taxa de juros em um pais e aplica-lo em outra
moeda, onde as taxas de juros sdo maiores. Como o Brasil é um dos recordistas mundiais em nivel de taxas de juros reais, o pafs acaba sendo
alvo constante desse tipo de pratica.

Base de dados ligada ao Banco Mundial

No ambito regulatério doméstico, ndo é incomum que investidores busquem menor regulagdo e maior retorno, por exemplo.

0 IFC é um brago do Grupo Banco Mundial.

Os autores trazem um levantamento da participacdo de diferentes investidores, das consultorias envolvidas, das firmas de advocacia e das insti-
tuicOes multilaterais ao redor do mundo.

7 As condigGes de risco-retorno, portanto, podem gerar resultados também especulativos, remetendo a teoria minskiana.

[op &) NN Ib)
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relacdo entre as partes se estabelece e como a estruturacdo do financiamento pode gerar uma
tendéncia de busca por resultados de curto prazo, conflitando com a prépria natureza de longo
prazo desses investimentos.

Uma das formas de se captar tais mudancas ¢ atentar para a trajetoria evolutiva dos ar-
ranjos e condi¢des de financiamento vis-a-vis as construgoes e interesses € conjunturas globais
e domésticas. Neste sentido, pode-se buscar estabelecer uma relacio entre esse consenso e a
posicio dos paises desenvolvidos, que se encontram sem margem para estimular a economia,
por conta das taxas de juros préximas a zero, no periodo recente. Ao mesmo tempo, agentes
privados, num contexto de ampliacio da liquidez derivada das politicas expansionistas pos-crise
(no chamado Quanuiative Lasing), buscam retornos superiores (numa estratégia de searching

Jor yeld) que podem ser encontrados em investimentos em infraestrutura, mas que para isso, de-
mandam garantias pablicas (%edge e retornos minimos garantidos) contra riscos — como sugere
Griffith-Jones (2016) — e flexibilidade de entrada e saida para que aloquem seus portfdlios.

O esfor¢o internacional em promover inciativas similares em paises em desenvolvimento,
tendo o Banco Mundial® como principal vetor de indugdo, pode ser ilustrativo. Assim sendo, por
meio de uma série de documentos publicos e relacio com tiink tanks domésticos, o IFC? vem
trabalhando para construir consensos, dando sugestoes de formas de estruturacio e financia-
mento dos projetos e como (e quem) deve atuar como garantidor. Ademais, pela via da assisténcia
técnica, existem documentos patrocinados sobre o que deve ser empreendido pelo Estado, o
que deve partir do mercado, o que deve ser parceria e o que deve ser privatizado. Diante disso, é
plausivel que se levantem hipdteses acerca da énfase em estimular arranjos de financiamento com
foco no capital privado, por parte dos paises do G7, G20 e do papel das chamadas Instituicoes
Financeiras Internacionais (IFIs)™.

Como um dos principais documentos influenciadores do debate global, no periodo mais
recente, o relatorio da Consultoria McKinsey intitulado Bridging Global Infrastructure Gaps
(2016) vem sendo amplamente citado por governos, instituicoes internacionais ¢ agentes do
mercado e traz nimeros referentes as necessidades de investimento de infraestrutura no mundo
- que seriam da ordem de US$ 3.3 trilhoes ao ano apenas para sustentar as taxas de crescimento
esperadas. Ainda segundo a consultoria, as economias emergentes necessitariam de 60% desse
valor, 0 que demandaria a urgéncia em se construir projetos atraentes.

De forma bastante sintética, buscou-se nesta segunda parte situar algumas mudancas a
nivel internacional a respeito do debate acerca das formas de financiamento e investimento em
infraestrutura. Nesse sentido, para dar conta de influenciar governos a adotarem determinados
parametros que facilitem os novos arranjos e os anseios dos investidores, institui¢des regulado-
ras ¢ para-reguladoras vem buscando construir pontes e consensos com governos locais.

8 Ainfluéncia nas politicas publicas sobre os diferentes aparatos estatais pode se dar via coergdo — com constrangimentos internacionais frente a
outros financiadores, por exemplo — ou via persuasdo (PEREIRA, 2009), com foco na assessoria técnica a ministérios, parcerias com think tanks
de renome e bancos de desenvolvimento.

9 Exemplos de documentos de carater mais persuasivos podem ser encontrados em Castelar (2015), com patrocinadores como IFC e BID.

10 World Bank (2015, 20173, 2017b).
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3. O Financiamento e o Investimento em
Infraestrutura no Brasil na ultima década

Com o intuito de compreender como o financiamento a grandes projetos,
ancorado na estrutura do sistema monetdrio e financeiro internacional e dos ainda presentes
reflexos da crise internacional, acaba impactando politicas nacionais, essa terceira parte buscara
discutir o que ocorreu no Brasil no que concerne a essa agenda nos anos recentes. Nao se busca
aqui esgotar a temdtica, mas aprofundar o debate, tragar correlagdes entre os temas explicitados
nas duas primeiras partes ¢ o financiamento em infraestrutura no pais e essa agenda global. Para
tanto, entender como o Estado brasileiro vem atuando, em didlogo constante com grandes atores
globais, pode trazer contribui¢oes ao debate sobre como se dd a influéncia.

Fugindo de dogmatismos que visem centrar no Estado todo o esforco em torno de agenda
a0 importante ¢ complexa, Rangel (2005) parte da perspectiva da existéncia de um polo interno
e um polo externo, que estruturam a relacdo entre Estado e Mercado nesse tipo de investimento,
a chamada Dualidade Bésica da Economia Brasileira. O autor assume o Estado como fundamen-
tal de uma trilogia calcada em “unidade, soberania e planejamento”, sendo estas as condi¢oes ba-
sicas para o desenvolvimento. Ao mesmo tempo, busca no que chama de “dialética da capacidade
ociosa doméstica” os recursos para que se realizem os investimentos necessarios, o que poderia
incluir privatizar ativos de infraestrutura, com garantias reais por parte do ente piblico aos pa-
péis emitidos pelo setor privado. Esse pragmatismo derivaria do entendimento de que o papel
do Estado pode mudar, a depender do estdgio do processo de acumulacio. Ademais, a dindmica
historica brasileira ndo depende apenas de suas forcas internas, mas essencialmente da relacio
destas com as forcas externas''.

Na contramdo de Rangel, o documento do Banco Mundial intitulado “De volta ao
planejamento: Como preencher a lacuna de infraestrutura no Brasil em tempos de austeridade™
(RAISER ex al, 2017), lancado em 2017, talvez seja peca chave para pensar o que vem ocorrendo
no que se refere a investimentos no setor. Isso porque, para além de fazer a conexao entre o que
ja vem sendo discutido no ambito internacional e a “nova” realidade brasileira, o documento
inverte a propria logica do planejamento estatal (de acordo com a teoria discutida na primeira
parte) ao colocar uma agenda propria do Banco Mundial — de maior atracio de capital privado —
como saida para o pais.

Sem davida, a aceitacdo da Project Finance no Brasil nas tltimas décadas nio esteve ape-
nas relacionada ao guidance do Banco Mundial, mas também a atratividade desse instrumento
para materializar aliancas politicas. No caso brasileiro, a relacio entre o Estado e as empreiteiras,
em todos os ambitos federativos, direciona investimentos ha décadas. Em outros paises, com ou-
tros arranjos de poder entre o Estado e grupos empresariais, viabilizam-se arranjos com protago-
nismo de outros participantes (na Coldmbia, por exemplo, as empresas de energia € ndo as cons-
trutoras lideraram o investimento em energia, com seus proprios balancos). Os resultados para
serem acurados, portanto, precisam ser analisados nio apenas pelo montante de financiamento/

11 Ainda que o autor tenha trazido sua andlise até o periodo inicial da entrada efetiva brasileira na “globalizagdo financeira” (nos anos 1980 e inicio
dos anos 1990), o capitalismo financeiro internacional como um dos lados do “polo externo” da dualidade poderia ser encarado como parte de
uma quinta dualidade no que se refere a dindmica do financiamento de infraestrutura.
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investimento realizado, mas levando em consideracio eventuais capturas — que, obviamente, vao
influenciar os montantes envolvidos'?.

Nio obstante, vale mencionar que o Brasil, via de regra apresentado como um pais com
forte presenga estatal, ja contava com grande nimero de Parcerias Pablico-Privadas em infraes-
trutura e contou com uma proliferacao de Sociedades de Proposito Especifico na ltima década.
Segundo o Banco Mundial, foram mais de 600 PPPs", representando cerca de 16% do total mun-
dial, somadas a outras centenas de SPEs, principalmente no setor elétrico. Sempre importante
ressaltar que todos esses novos arranjos de financiamento ocorreram a despeito das recorrentes
criticas a institucionalidade, a burocracia e aos niveis de juros domésticos. Ainda assim, uma sé-
rie de projetos de grande porte se materializou' totalizando bilhdes de reais em investimentos'.
Outro ponto a se destacar ¢ que, em praticamente todos os financiamentos, o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) cumpriu papel determinante no desenho,
estruturacio e, em sua maioria, no proprio financiamento. O Grafico abaixo traz a trajetdria dos
desembolsos do BNDES para o setor elétrico entre 2004 e 2017, para ilustrar o que ocorreu.

Grifico 1. Participacao do BNDES nos desembolsos ao
setor elétrico brasileiro, 2004-2017, RS milhoes correntes
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Fonte: BNDES. Elaboracio propria.

Ademais, na perspectiva da concessao de crédito (ou no adiantamento de recursos para
investimentos), tanto as caracteristicas dos agentes, quanto o desenvolvimento e aprofundamen-
to de determinados nichos de mercado, tem relacio direta com precos-chave da economia (prin-

12 No Brasil, as empreiteiras ndo apenas participaram da construgdo, mas passaram a atuar como agentes participes dos consorcios (através das
SPEs, chegando a 22,7% do total — Werner, 2019, P.205).

13 Em sua grande maioria iniciativas municipais de iluminagdo publica. Na pagina do PPI, do Banco Mundial, & possivel ter informagGes mais
detalhadas (https://ppi.worldbank.org/en/ppi).

14 E de forma crescente até 2012, sequndo o Word Bank Private Participation in Infrastructure Database. O Banco Mundial enquadra concessdes
como Parcerias Pdblico-Privadas.

15 No caso brasileiro, trata-se, inclusive, de analisar se 0 pais conseguiu construir uma agenda positiva de investimentos ou se tratou-se mais de
uma captura/cooptacdo, na qual a logica privada prevaleceu sobre o planejamento piblico (Ver mais em Garzon, 2017).
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cipalmente juros e cdmbio'®) e com as caracteristicas da moeda nacional". Portanto, hd de se

ter em mente a existéncia de uma série de caracteristicas, domésticas e sistémicas, que podem
incentivar ou constranger o desenvolvimento de determinados mercados, como o de crédito de
longo prazo, por exemplo.

A politica economica praticada no Brasil nas ultimas décadas pode ter servido de grande
obstdculo nesse sentido, encarecendo financiamentos. O centro da gestdo da politica monetdria
brasileira que manteve, desde os anos noventa, a taxa basica de juros em altos patamares, acabou
por garantir a valoriza¢o de riqueza financeira de diferentes agentes (sistema financeiro, fundos
de pensao, familias de alta renda, empresas do setor produtivo, dentre outros) inibindo o desen-
volvimento de uma rede de potenciais investidores institucionais de longo prazo. Isso porque na
escolha de sua carteira de ativos, tendo em vista a existéncia de um ativo de alta rentabilidade,
baixo risco e alta liquidez como os titulos da divida piblica, nao haveria razdes para se arriscar em
investimentos com as caracteristicas da infraestrutura.

Para contrabalancear a politica macroeconomica ortodoxa, desde meados dos anos 2000,
o BNDES acabou contribuindo para uma atuaco mais ativa do Estado. Nesse sentido, o banco foi
a principal agéncia de promocio dos investimentos de longa maturacdo e teve papel central em
programas de governo como o PAC I e PAC II, até comegar a ser desidratado no altimo triénio.

Desde 2015, no contexto de crise politica/econdmica ganhou forca a tese de que o ban-
co ndo deveria mais existir, ou, existindo, que deveria cumprir outro papel, que nio direcionar
crédito. O crescimento do nivel de endividamento e o aumento do déficit fiscal, fizeram com que
os defensores do Estado Minimo atribuissem ao BNDES, e sua forma de captar e emprestar re-
cursos, responsabilidade pela situacdo das contas publicas. Uma parte desta visdo se dd por conta
do funding que em 2012 passou a ter no Tesouro Nacional a principal fonte dos recursos.

A utilizacdo de uma taxa especifica como base de seus financiamentos, criada em meados
dos anos noventa no inicio do Plano Real e atualizada periodicamente pelo Conselho Monetério
Nacional, a Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP), se tornou o foco da critica. Em 2017, a subs-
tituicdo da TJLP por uma taxa mais parecida com taxas de mercado (e muitas vezes superior, se
compararmos com as das debéntures com isencdo de IR), no nivel e na volatilidade, a Taxa de
Longo Prazo (TLP) teria como pressuposto aumentar a poténcia da politica monetaria, acabar
com o carater discricionario da formacio da taxa e permitir ao mercado privado precificar e fi-
nanciar a longo prazo no Brasil. Somando-se a este fato, a considerdvel queda recente do nivel
da taxa basica de juros, no entanto, ainda ndo surtiu efeito nas taxas de mercado (e nos spreads),
nem na criacio de algo para ocupar o papel do banco. Enquanto isso, os niveis de desembolso do
BNDES, em termos reais, regrediram aos do fim da década de 1990.

Desde o inicio dessa década, o banco buscou desenvolver um mercado de debeniures de
infraestrutura, para que a investidores privados se sentissem mais atraidos por esse tipo de ati-
vo. A dificuldade estava (e ainda se mantém) em criar um mercado secundario onde tais titulos
pudessem ser comercializados. Ocorre que o banco, naquele momento, como “criador ou incen-

16 Do ponto de vista dos pregos basicos da economia, juros e cdmbio, determinados autores (POMPERMAYER; SILVA FILHO, 2016) entendem
que a garantia cambial derivaria do entendimento da necessidade de captagdo de recursos externos e a possibilidade de entrada de bancos/
investidores estrangeiros.

17 As caracteristicas das moedas nacionais em seus usos € fungdes (DE CONTI; PRATES; PLIHON, 2013) serve de auxilio para a compreensdo mais
ampla de como crédito, investimento e retorno se materializam e, a0 mesmo tempo, como politicas levadas a cabo por paises que emitem moedas
conversiveis podem rebater na periferia do sistema.
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tivador” de mercado, buscava estimuld-lo, mantendo o nivel de desembolsos ao setor. Dito de
outra forma, incentivava mecanismos privados, mas enquanto este nio fosse capaz de se desen-
volver a contento, o Estado permaneceria como financiador de longo prazo no Brasil.

Do ponto de vista do tomador de crédito, dentre as varidveis importantes, o custo de capi-
tal de cada projeto talvez seja o mais emblemdtico por acabar se refletindo em diferentes patama-
res de cobertura de servicos da divida e se constituindo na referéncia da relacio entre as receitas
esperadas e os encargos dessa divida. Quanto maior o custo de capital no financiamento, dado o
Indice de Cobertura do Servico da Divida (ICSD)'®, ¢ necessério compensé-lo por uma elevacio
de tarifas que, por sua vez, recaird sobre os consumidores. Portanto, se a precificacdo do mercado
for muito superior aos juros do BNDES, por exemplo, o financiamento desloca o custo fiscal (que
a sociedade paga e ¢ transferido ao banco) para as tarifas futuras. Dito de outra forma, ha de se ter
mente que o ade off entre as taxas de mercado e uma taxa de juros com melhores condicoes (no
caso brasileiro, materializado na Taxa de Juros Longo Prazo - TJLP) poderia conter efeitos dife-
renciados para a populagdo, esteja ela financiando um empreendimento via tarifas ou via tributos.

Ademais, as taxas de juros de mercado, a depender de seu nivel e volatilidade, imprimem
a necessidade de que o Estado tenha que desempenhar papel central em determinadas etapas do
financiamento, partindo da condicio de que, quanto maior a incerteza, maior o prémio de risco
exigido. Como ilustracio temos uma baixa participacio de Fundos de Investimentos em Partici-
pacoes (FIPs) em PPPs muito por conta das dificuldades de entes federativos em gerar garantias
aceitaveis (AMORIM FILHO; LEITE; CHAMBARELLI, 2015).

O nivel de investimento publico — que havia crescido em meados da década passada — se
reduziu consideravelmente nos tltimos anos, resultando em um investimento agregado médio
em infraestrutura em torno de 2,2% do PIB na ultima década (caindo a 1,6% do PIB em 2017),
insuficiente para compensar a depreciacio do capital fixo (PEREIRA; PUGA, 2016). Vale aqui
um destaque, enquanto em muitos paises o Estado, a despeito da retdrica de atragdo do capital
privado, continua como principal investidor nesse tipo de empreendimento, no Brasil a partici-
pacdo privada ja é relativamente alta (FRISCHTAK; NORONHA, 2016).

No que se refere a Financial Fragility Hipothests citada na primeira parte do artigo, o se-
tor elétrico, onde ocorreram grandes investimentos na tiltima década, apresentou essa tendéncia
especulativa (TORRES FILHO; MONTANI, 2017). Ainda que essa taxonomia seja usualmente
aplicada apenas a cendrios macroeconomicos, no setor de distribui¢o elétrica os autores conse-
guiram identificar uma tendéncia a comportamentos mynskianos, o que pode ter relagio com a
estrutura de financiamentos.

De um ponto de vista mais qualitativo, ha também materiais que trazem elementos a dis-
cussdo. O Documento da Secretaria Especial de Assuntos Estratégicos (BRASIL, 2018), a partir
de entrevistas, faz um levantamento com agentes do mercado dos desafios ao aumento do investi-
mento privado em infraestrutura no Brasil, através da elaboragdo de perguntas e da identificacio
de pontos comuns nas respostas.

Dentre as muitas recomendacoes, as que tiveram maior relevancia para os entrevistados
foram: diminuir o impacto da variacio cambial nos financiamentos, aumentar a efetividade do

18 0 Indice de cobertura do servico da divida (ICSD) demonstra a capacidade que a empresa tem de saldar sua divida. E calculado pera razdo entre
a geragdo liquida de caixa operacional (descontado 0s impostos), e 0 servigo da divida (parcelas a serem amortizadas para determinado periodo).
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planejamento de longo prazo, melhorar a estruturacdo de projetos, garantir um calendario de
licitacoes mais adequado e previsivel, diversificar as fontes de financiamento para infraestrutura,
dentre outras®.

Consideracoes Finais

A guisa de conclusio, este artigo partiu de uma perspectiva de Macroeco-
nomia e de Economia Politica Internacional para trazer elementos para a discussio sobre os fi-
nanciamentos a infraestrutura. Sendo assim, discorrendo sobre o papel do Estado e do mercado
para o bom desenvolvimento desses arranjos, constatou-se a necessidade de uma relacio de fato
constitutiva diante das especificidades e do longo horizonte temporal - sujeitando a incertezas
ainda maiores dos ja existentes para os agentes economicos.

A existéncia de diversos interesses por detrds desses grandes investimentos, ancorados
na dinamica do capitalismo moderno, permite o desenvolvimento de mecanismos de financia-
mento que podem gerar ganhos de curto prazo, mas que suas materializacdes ndo ocorrem da
mesma forma em todos paises. Pelos elementos elencados, ¢ possivel afirmar que atores como o
Banco Mundial, em consonancia com grandes consultorias, estdo contribuindo com a constru-
¢do de uma agenda global.

Para saber como isso reverbera nos diferentes paises, utilizou-se o caso brasileiro como exemplo,
0 que permitiu que se visualizasse que o pais conseguiu levar a cabo uma série de financiamen-
tos/investimentos a infraestrutura em dmbito municipal, mas também em dmbito estadual e fe-
deral (com destaque ao setor elétrico). No entanto, a forma como ocorreram os financiamentos,
dialogaram com o papel do BNDES como grande incentivador e também com o poder (contro-
verso) de grandes construtoras, que criaram bracos setoriais e participaram tanto da construcio
quanto como sdcias de uma série de empreendimentos de grande porte.

Levantou-se também uma hipétese de que a conjuntura internacional, onde ha empocamento de
capital no mercado financeiro, pode ser corresponsédvel na geracdo da de desenhos especificos
que permitam que esses capitais migrem para investir em empreendimentos de infraestrutura,
com maior retorno. Apesar de ndo haver elementos para a comprovacdo dessa estratégia, moni-
torando grandes atores se pode visualizar pistas de um esfor¢o conjunto em torno de uma agenda
com tais propositos. Considera-se ainda que existe uma agenda de pesquisa em aberto para um
aprofundamento da temdtica proposta.

19 Nas entrevistas também foi citado: aumentar a confianga do setor privado em relagdo as contrapartidas do governo, aperfeigoar as regras das
licitacOes de empreendimentos, garantir maior estabilidade ao marco regulatorio, reduzir as incertezas quanto as exigéncias para obtencdo das
licenca socioambientais, aumentar a autonomia deciséria das agéncias reguladoras em relagdo ao poder politico, aperfeigoar a alocagao de riscos
nos contratos, definir melhor o novo papel do BNDES, melhorar a interagdo entre as agéncias reguladoras e os 6rgdos de controle, ampliar 0 uso
das debéntures incentivadas, desenvolver 0 mercado de seguro-garantia, estabelecer critérios mais claros para a escolha de projetos a serem li-
citados, priorizar a qualidade dos servigos nas parcerias com o setor privado, aumentar a seguranga sobre indenizages no término da concessao
¢ estimular a participagdo de estrangeiros nas licitagoes.
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Resumo O Nacionalismo dos Recursos compreende um conjunto de politicas e praticas orientadas
para aumentar o controle do Estado em detrimento da participagdo estrangeira no processo de acumulagdo industrial. O objetivo
da pesquisa é entender quais as causas, impulsionadores e a forma que tomou 0 NR no Brasil no setor petrolifero apos 0s anos
1990. A metodologia estd baseada no trabalho de Haslam; Heidrich (20163, 2016b), a qual prop0e trés categorias de andlise na
forma como o Estado aumenta seu controle sobre a inddstria: i) maximizacdo da receita pablica; ii) fortalecimento do controle
estratégico pelo Estado e; iii) os esforgos em estimular os spillovers e os efeitos de encadeamento. Os resultados indicam que o
NR no Brasil evoluiu de forma ciclica nas tltimas décadas. Durante os anos 1990 foi enfraquecido com a hegemonia neoliberal.
Avangou nas administragdes dos governos petistas, em virtude do contexto externo e interno favordvel, tendo como grande
propulsor a descoberta das jazidas do pré-sal e o fortalecimento da Petrobras; contudo, as medidas foram de carater moderado.
Recentemente, uma ofensiva neoliberal tem desmontado os projetos para o pré-sal e marginalizado o papel da Petrobras.
Palavras-Chave Nacionalismo dos Recursos; Estado; Setor petrolifero; Brasil. Gédige JEL F52, H1, 035, N56.

Abstract Resource Nationalism comprises a set of policies and practices aimed at increasing state
control over foreign participation in the industrial accumulation process. The objective of the research is to understand the causes,
drivers and the form that NR took in Brazil in the oil sector after the 1990s. The methodology is based on the work of Haslam;
Heidrich (2016a, 2016b), which proposes three categories of analysis on how the state increases its control over industry: i)
maximization of public revenue; ii) strengthening of strategic control by the State and: iii) efforts to stimulate spillovers and chain
effects. The results indicate that NR in Brazil has evolved cyclically in recent decades. During the 1990s it was weakened with
neoliberal hegemony. It advanced in the administrations of the petista governments, due to the favorable external and internal
context, having as its main driver the discovery of pre-salt deposits and the strengthening of Petrobras; however, the measures
were of a moderate character. Recently, a neoliberal offensive has dismantled pre-salt projects and marginalized the role of
Petrobras. Keywerds Resource Nationalism; State; oil sector; Brazil.
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1. Introducao

O objetivo da pesquisa ¢ entender quais as causas, impulsionadores ¢ a
forma que tomou o NR (Nacionalismo dos Recursos) no Brasil no setor petrolifero apds a década
de 1990, com énfase nos governos do Partido dos Trabalhadores (PT). Metodologicamente, esse
processo envolve, por um lado, identificar e categorizar as politicas e as mudancas institucionais
implementadas; e, por outro, explicar o contexto em que as medidas foram tomadas. Com esse
objetivo, a pesquisa pretende avancar em algumas dimensoes que sdo centrais para a elaboracio
de estratégias de desenvolvimento. Parte-se da hipotese norteadora de que o Estado brasileiro se
reinventou para criar articulacdes com as empresas, incorporar novas ferramentas para impul-
sionar o mercado doméstico, além de administrar as reivindicacoes populares. O termo colocado
em evidéncia para conduzir o estudo (NR) compreende os recursos naturais de maneira geral,
incluindo petroéleo e produtos minerais. Entretanto, a pesquisa esta orientada, especificamente,
paraa leitura do setor petrolifero.

A metodologia estd baseada no trabalho de Haslam; Heidrich (2016a, 2016b). Propoem-
se trés categorias de andlise, que refletem diferentes posicionamentos na captura da renda obtida
com a exploracio dos recursos e na forma como o Estado aumenta seu controle sobre a industria:
i) maximizacio da receita puiblica; ii) fortalecimento do controle estratégico pelo Estado no setor
e; iii) os esforcos em estimular os spillovers e os efeitos de encadeamento. Parte-se de critérios
politicos e economicos, além de tratar da dimensdo regulatoria. Incluem-se na andlise, indica-
dores do mercado petrolifero, como precos e nivel de reservas, influéncia ideolégica na orienta-
cio das politicas publicas, posicionamento sobre politica industrial e a relacio entre governo e
investidores, assim como as principais mudancas na dimensdo regulatoria, que trata das regras,
dos direitos de propriedade e dos regimes de exploracdo. Como plano de fundo, ressalta-se a
evolucio do poder de barganha entre os agentes.

Um processo investigativo dessa natureza se justifica por cinco razoes principais. Primei-
ro, que além do petrdleo ser altamente estratégico, apos as descobertas do pré-sal o setor aumen-
tou sua importancia para o futuro da economia brasileira e para o setor industrial. Segundo, o
estudo permite construir uma base tedrica para entender quais eram as perspectivas de desenvol-
vimento para o Brasil, e o que foi efetivamente materializado. Terceiro, permite ilustrar a centra-
lidade da Petrobras como referéncia para a exploracio de petrdleo no pais, assim como seu papel
na promocio de uma industria de fornecedores locais. Quarto, a pesquisa ajuda a compreender
quais foram os instrumentos utilizados para aumentar o papel do Estado no desenvolvimento da
industria petrolifera. Por fim, mesmo que o estudo seja desenvolvido em uma base qualitativa, a
organizacio dos parametros permite, em trabalhos futuros, orientar modelos quantitativos para
investigar o avanco do NR.

Para ilustrar quais as causas, impulsionadores e a forma que tomou o NR no Brasil, estrati-
ficado para o setor petrolifero, o estudo estd dividido em mais 3 secoes além dessa introducdo. Na
secdo 2 desenvolve-se o referencial tedrico. Na se¢io 3 destaca-se os pressupostos metodologi-
cos. Na secio 4 aplica-se a andlise ao caso brasileiro, subdividindo a secio em uma leitura sobre as
reformas neoliberais da década de 1990 (4.1), os impulsionadores da volta do NR nos anos 2000
(4.2); o avanco do NR nas administracoes petistas (4.3) e suas implicacoes na dimensao industrial
(4.3.1), e alguns comentdrios sobre o panorama contemporaneo sob perspectivas de uma nova
onda do liberalismo dos recursos. Por fim, estdo as consideracoes finais e as referéncias.
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2. Referencial teodrico

Virios estudos se dedicaram a estudar quais os mecanismos por parte do
Estado para aproveitar as oportunidades oriundas dos recursos naturais e suas implicacoes para
o desenvolvimento economico (FURTADO, 1986; PEREZ, 2010; BIELSCHOWSKY, 2014;
FRISCHTAK; BELLUZZO, 2014; LAPLANE; SILVA; SERRA, 2014). Uma das formas de
compreender a participacio do Estado na exploracio dos recursos naturais, assim como o papel
exercido pelos seus instrumentos, € através da 6tica do Nacionalismo dos Recursos, entendido
aqui como o aumento do poder empreendido pelo Estado na gestio, exploracio e desenvolvi-
mento dos recursos naturais. Efetivamente, o NR compreende um conjunto de politicas e prati-
cas orientadas para aumentar o controle do Estado, seja para fortalecer suas companhias nacio-
nais, assegurar que empresas locais facam parte das decisdes de producio e investimento, além
de garantir a maximizacao dos aluguéis adquiridos pelo Estado com a exploracio dos recursos;
tudo isso em detrimento da participagdo estrangeira no processo de acamulagdo industrial.

Entretanto, a leitura sobre o NR nao ¢ abordada de forma unificada na literatura. Perpas-
sa por um conjunto de “modelos”, que se debrucam sobre formas alternativas para entender as
causas, os determinantes ¢ as consequéncias desse fenomeno. Esses modelos se modificam na
incorporacio e na influéncia de varidveis politicas, economicas e institucionais, além das con-
cepcoes ideologicas quanto ao papel do Estado dentro da economia. Podem-se dividir as contri-
buicoes sobre o NR em trés grupos: i) interpretacdes que se baseiam nos pressupostos liberais;
ii) contribuicdes que partem dos Modelos de Barganha; e, iii) contribuicoes que enfatizam os
determinantes politicos e institucionais.

O papel do Estado é um fator decisivo nas contribuicdes sobre o tema. As leituras que se
aproximam dos pressupostos liberais associam o NR com a restricio da capacidade de oferta das
industrias regionais ou nacionais. As contribui¢des nessa categoria incorporam criticas ao uso
de instrumentos por parte do governo para regular a exploracdo dos recursos, trata-se, de certa
forma, de defensores da superioridade do livre mercado. Nesse escopo, enquadram-se as contri-
bui¢des de Armentano (1981), que, de forma mais radical, defende o estrito movimento do livre
mercado; a leitura de Barbieri (2011), que entende o NR a partir da ideia de “diplomacia energé-
tica” e de Mabro (2008), que se diferencia ao elencar as possiveis causas parao NR, como: i) des-
confianca dos paises em desenvolvimento em relacio as poténcias estrangeiras; ii) a importancia
do petroleo para a geracdo de renda no pais; iii) receio de que as cldusulas dos contratos sejam
prejudiciais ao pais anfitrido. Entretanto, as contribuicdes por tras dos “defensores do mercado”
merecem um conjunto de criticas, a comecar, pelo pressuposto bésico a industria do petrdleo,
de que os recursos a serem explorados no subsolo pertencem ao Estado', o que implica na sua
administracio perante os agentes produtivos. Cabe aqui, criticas a respeito da falta de precisio
das leituras, no entendimento da estrutura do mercado em questio. Nesse ponto, ganha destaque
a colocacdo de Alveal Contreras (1994, p. 90): “Na historia da industria petrolifera ndo existe
‘livre jogo™ das for¢as de mercado. O longo prazo dos investimentos, o controle do mercado, da
técnica, da organizacio industrial e do financiamento exigem a presenca de estruturas oligopo-
listas centradas em grandes empresas que planejam todos os fatores apontados™.

1 0Art 20 (IX) da Constituicdo Federal brasileira destaca que os recursos do subsolo sdo bens da Unido.
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Grande parte da literatura difundida sobre NR envolve os chamados Modelos de Barga-
nha. Esses modelos buscam explicar o fendmeno como o resultado da alternancia do poder de
negociacdo entre governos € empresas internacionais. Dentre os mais difundidos, destaca-se o
Modelo de Ciclo de Mercado (MCM) e o Modelo de Barganha Obsolescente (MBO). O Modelo
de Ciclo de Mercado foi incorporado a literatura com Wilson (1987) e destaca que o NR esté liga-
do, principalmente, a0 movimento dos precos. O aumento dos precos aumentaria a capacidade
dos governos para ampliar o controle sobre a exploracdo dos recursos, seja através do aumento
de royalties ou do fortalecimento das suas companhias nacionais. Ja com a queda dos precos,
penderia para as empresas internacionais a capacidade de induzir os contratos a termos mais
atrativos. Uma abordagem similar ¢ denominada de Modelo de Barganha Obsolescente (MBO),
desenvolvido inicialmente por Vernon (1971) e Mikesell (1971). O modelo compartilha o enten-
dimento do NR como uma consequéncia das negociacoes entre CIP e o Estado hospedeiro, mas
o driver principal do fendmeno ¢ a maturidade da industria de recursos naturais, isto ¢, caso a
industria seja nascente, o poder de barganha pende para as companhias internacionais, conforme
essa industria vai se estabelecendo, e as descobertas se revelam lucrativas, o poder de barganha
¢ transferido para os Estados hospedeiros. Alguns autores utilizam andlises intermedidrias entre
esses dois modelos, incorporando fatores exdgenos, como o momento histdrico, isto €, a defesa
ideoldgica quanto ao papel do Estado dentro da economia, as perspectivas da populagio em ge-
ral e também da vertente nacionalista presente no pais, e, também, endégenos, que englobam o
poder de barganha obsolescente junto ao seu proprio ciclo natural, a necessidade dos detentores
das reservas em termos de capital e tecnologia por parte de empresas privadas, nivel de precos,
grau de concorréncia e também pelo nivel de complexidade geologica da exploracdo. Entre as
leituras intermedidrias, enquadram-se os trabalhos de Bremmer; Johnston (2009), Jofté e a/
(2009), Peigo:;Ruas (2015), Pryke (2017) e Stevens (2008).

Recentemente, alguns autores tém se distanciado do entendimento do NR a partir dos
Modelos de Barganha. Ademais, esses autores tém buscado explicagdes fora do idedrio economi-
co, incorporando fatores politicos e institucionais, formando um terceiro grupo, heterogéneo,
que investiga os fendmenos que permeiam o NR. Os modelos desenvolvidos nesta concepgio
podem ser sintetizados na afirmacio de Gardner (2013), de que o NR ¢ entendido como um
fenomeno intrincado a propria criacio de um Estado Nac¢o e na construcio das instituicoes que
governam os recursos naturais. Essa abordagem € importante por se afastar dos modelos de bar-
ganha, que procuram explicar o fendomeno como um resultado das disputas entre empresas € o
Estado. Partilhando a critica de Wilson (2015), os modelos de barganha sio incompletos para
descrever o fendmeno do NR. As principais criticas sdo: i) os modelos sdo muito “economicis-
tas”, reduzindo as causas do NR a varidveis que influenciam as condi¢des de negociacdo entre o
Estado e as empresas; e ii) pouca atencio € voltada para o ambiente politico e institucional. Os
estudos de Wilson (2011, 2015) buscam ampliar o escopo dos modelos de barganha, incorpo-
rando ao modelo tedrico as institui¢des politicas como condicionante do NR. A premissa bésica
¢ de que o NR ¢ entendido como uma forma de nacionalismo economico, e de que o arranjo
institucional ¢ importante para explicar o processo, assim como sdo fundamentais para explicar
a formulacio de estratégias dos governos. Sob esta perspectiva, o autor destaca trés tipos de ins-
tituicoes politicas por trds do NR: Nacionalismo dos Recursos Rentistas (NRR); que liga o NR ao
rentismo, ou a apropriaco da renda gerada no setor por parte das elites dominantes para manter
as estruturas de poder; Nacionalismo dos Recursos Desenvolvimentistas (NRD), a caracteristica
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basica dessa vertente € a sua compatibilizagdo junto as estratégias de desenvolvimento nacional e
transformacio industrial; e Nacionalismo dos Recursos Baseados no Mercado (NRM), o método
primdrio e exclusivo da atuacio a partir do NRM ¢ a tributagdo, como forma de capturar uma
parcela maior de rendas durante o aumento dos pregos globais, ao contrario dos controles de
investimento, restricdes a exportacio e subsidios ao setor de energia; a caracterizagdo do NRM
se distingue das anteriores principalmente por evitar a participacio de companhias estatais no
desenvolvimento dos recursos. Nesse escopo, que se distancia dos modelos de barganha e res-

salta os aspectos politicos ¢ institucionais, enquadram-se também os trabalhos Haslam; Heidrich
(20164, 2016b), Kahn (2014) ¢ Mares (2010).

3. Metodologia

Nacionalismo dos recursos ¢ um termo que possibilita organizar um con-
junto diverso de politicas e praticas. O desdobramento dessas politicas assume caracteristicas
distintas em termos de atuacdo politica e economica. Dessa forma, a discussdo sobre o papel
do Estado ¢ indissocidvel das suas principais formas de intervencio, desenvolvidas adiante. Os
parametros que serdo utilizados para descrever o NR, de forma qualitativa, envolvem o conjunto
de politicas e diretrizes sobre a exploracio dos recursos, além do uso e distribuicao das rendas
do setor. Para fundamentar essa andlise, parte-se de indicadores politicos e economicos, além de
tratar da dimensdo regulatoria. Incluem-se na andlise, indicadores do mercado petrolifero, como
precos e nivel de reservas, influéncia ideologica sobre o papel do Estado na economia, posicio-
namento sobre politica economica e politica industrial e a relacio entre governo e investidores,
assim como as principais mudancas na dimensdo regulatoria, que trata das regras, dos direitos
de propriedade e dos regimes de exploragio. Como plano de fundo, ressalta-se a evolucio do
poder de barganha entre os agentes. Para isso, foram explorados relatorios e dados divulgados
pelas agéncias de energia, foi realizada uma revisao bibliogrifica, com artigos académicos, teses
e dissertacdes sobre o tema, investigacio de documentos oficiais, cobertura das leis e decretos,
além de fontes empiricas.

Em contraste com os argumentos que permeiam a Maldi¢io dos Recursos, que focam ex-
clusivamente em relacionar a abundéncia de recursos ao aumento das fragilidades dos governos
e as limitacoes em termos de crescimento e desenvolvimento economico, essa abordagem do NR
se coloca em uma perspectiva mais ampla. Interroga-se sobre a capacidade dos governos de apro-
veitar as oportunidades advindas com os recursos para construir uma rota sustentdvel, autonoma
e eficiente de desenvolvimento econdmico. A literatura sobre a maldicio dos recursos subestima
a importancia dos recursos naturais como estratégia de desenvolvimento, principalmente, apds
periodos de crise. E preciso enfatizar que a administracio dos recursos naturais foi um ingre-
diente importante para as estratégias de desenvolvimento de intimeros paises de renda média
(NEM SINGH, 2013).

Baseado no trabalho de Haslam; Heidrich (2016a, 2016b), propde-se trés categorias de
andlise, que refletem diferentes posicionamentos na captura da renda obtida com a exploracio
dos recursos naturais: i) maximizacio da receita ptiblica; ii) o fortalecimento do controle estraté-
gico pelo Estado no setor e, iii) os esforcos em estimular os spillovers ou efeitos de encadeamen-
to. As variaveis que se enquadram em cada uma dessas categorias estdo organizadas na tabela 1.
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Tabela 1: Politicas do Nacionalismo dos Recursos por categoria

Maximizacao da receita publica

e Aumento da participacdo dos royalties

e |mpostos e Taxas adicionais

Pressdes extralegais para aumentar as contribuigdes financeiras voluntarias

e Desinvestimento forgado de agdes ao Estado (sem controle efetivo)

Limitagdo de isencdo e deducdes fiscais

Maior arrecadagdo de aluguel por meio do gerenciamento eficiente da empresa estatal existente

Fortalecimento do controle estratégico sobre o setor

¢ A confirmaggo constitucional do controle estratégico sobre o setor

e Substituicdo do sistema de exploracdo (concessdo, partilha ou cessao onerosa)

e Desinvestimento forcado ao Estado das acdes (participagdo majoritaria, com controle)
Criagdo ou fortalecimento de empresa estatal

Nacionalizacdo total (e controle operacional)

e Desenvolver empresas estatais com capacidade operacional

Melhorar os spillovers e efeitos de encadeamento a partir dos projetos de extragao

e Fomento do desenvolvimento de fornecedores (requisitos de contetido local; transferéncia de tecnologia etc.)
e Requerer a devolugdo da receita (tributaria) as jurisdicGes subnacionais

e Exigir o envolvimento da comunidade e a programacdo de responsabilidade corporativa

e Melhorar a capacidade de resposta dos processos de consulta dentro do regime de licenciamento ambiental
e |ideranga por empresa estatal do processo de industrializagdo por meio de contratagtes

Fonte: Adaptado a partir de Haslam; Heidrich (2016b).

Do ponto de vista metodologico, ndo se trata de uma investigaco exaustiva de todos os
componentes indicados, mas suas principais manifestacoes no caso brasileiro, com destaque
para a evolucio do marco regulatorio, com a modificacio dos sistemas de explorago, e o papel
exercido pela Petrobras junto ao processo de industrializacio brasileiro. Essa ponderacao ¢ im-
portante, pois dada a multiplicidade de varidveis exogenas e enddgenas que influenciam e con-
duzem a politica de recursos naturais de um Estado Nacional, torna-se impraticdvel, desassociar
e avaliar as varidveis individualmente e com precisao (PRYKE, 2017).

A primeira categoria ¢ um dos requisitos bésicos para que o Estado avance no sentido no
NR. E através da maximizacio da receita piblica oriunda da exploracio dos recursos naturais
que o Estado exerce os mecanismos indiretos para aumentar a participacio nas rendas geradas.
A segunda categoria das politicas refere-se a orientacdo do Estado para fortalecer seu poder es-
tratégico sobre o setor, capturando onde Estado se move para tomar decisdes importantes sobre
investimentos. O ponto de partida, nesse sentido, ¢ a ratificacio legal dos direitos do Estado
sobre os recursos junto a evolugdo dos aspectos regulatorios. A tltima categoria de andlise ¢ o
estimulo a spillovers e encadeamentos a partir da exploracio dos recursos. Envolve o fomento &
industria nacional através da cadeia de fornecedores, mudancas na distribuicio das receitas tri-
butdrias entre os entes subnacionais, ou via transferéncias direta para comunidades proximas ou
parte de programas de responsabilidade social. Dessa forma, busca-se fazer uma leitura do setor
petrolifero no Brasil apos a década de 1990 (HASLAM; HEIDRICH, 2016b).
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Além da classificacio por categorias, as ligacdes entre as politicas adotadas e seus impac-
tos em termos de desenvolvimento econdmico podem ser normalizadas de acordo com um deter-
minado nivel de andlise: 1) inzernacional, referente as conexoes entre as politicas tomadas pelas
autoridades econdmicas ¢ o ambiente economico internacional no qual estas estdo inseridas; e
11) industrial, relacoes entre a industria de recursos naturais e os indicadores macroecondmicos

(HASLAM; HEIDRICH, 2016Db).

Tabela 2: Fatores que afetam o Nacionalismo dos Recursos

Restrigdes - —» Oportunidades
Internacional
Baixo Preco do Petroleo Alto
Alta Dependéncia em investimentos e comércio Baixa
Poucas Aliangas internacionais Muitas
Industrial
Pequena Reservas provadas Grandes
Pequena Importancia econdmica do setor Grande
Indisponivel Investimentos e expertise alternativos (IED) Disponivel
Baixo Capacidade de exploracdo pelo Estado Alta

Fonte: Adaptado a partir de Haslam; Heidrich (2016b).

Aleitura das variaveis selecionadas ¢ feita através do seu alcance em termos das oportunida-
des ou restricoes criadas para os governos na orientacio da politica economica dos recursos natu-
rais. Em uma ponta, criam incentivos para os governos avangaram em politicas sob o plano do NR,
e, napontaoposta, limitam os governos a avancarem para uma agenda nacionalista dos recursos. No
geral, a estrutura proposta sugere que, a medida que esses fatores tendem a criar mais oportunida-
des e menos restricoes, o compromisso com o NR se torna mais radical.

No nivel internacional, o principal condicionante estd relacionado ao nivel de precos, a va-
ridvel central na disputa por rentabilidade. Destaca-se também a dependéncia em investimentos
externos, quanto mais a economia depende de aportes de capitais adquiridos no exterior, menores
as oportunidades para o NR, e maior as restricoes para as politicas sob essa orientacdo. A depen-
déncia comercial e as aliangas politicas também influenciam na orienta¢do do NR, quanto maior for
a rede de aliancas politicas e comerciais, maiores sdo as oportunidades criadas para o NR, o que se
reflete também na mudanca dos movimentos regionais, integracionistas e das formas que assumem
a geografia economica mundial.

No nivel industrial, destaca-se o aporte de reservas, junto com a importancia do setor extra-
tivo para a composicio industrial. Também afeta os parametros do NR a dependéncia industrial em
relacio a fontes de desenvolvimento tecnolégico e de financiamento e a capacidade de exploragio
do Estado. Ambos os fatores — quanto maior o nivel de reservas; maior a importancia economica do
setor; maior a gama de alternativas em investimentos e maior a capacidade de exploracio pelo Esta-
do — influenciam na criacdo de oportunidades para o avanco do NR. O contrério atua no sentido de
limitar as politicas aplicadas sob a mesma perspectiva.
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A partir desses pressupostos € possivel estabelecer padroes do NR, que se refletem através
do grau de radicalismo na orientacao das politicas adotadas. A existéncia de restri¢des e oportu-
nidades geradas nos diferentes niveis de andlise permite caracterizar e entender a dimenso que
essas politicas tomaram e seus impactos em termos de desenvolvimento econémico?.

4. Nacionalismo dos Recursos no Brasil

4.1 Reformas neoliberais e oposicao
ao Nacionalismo dos Recursos nos
governos de Fernando Henrique Cardoso

Com a mudanca do modelo de desenvolvimento, alinhado ao consenso
de Washington e ao pensamento neoliberal, as modificacdes regulatdrias no setor petrolifero
passam a acompanhar as tendéncias internacionais, de abertura ao capital estrangeiro e enco-
lhimento da atuacio estatal. Esses fatores dialogam com a percepcao defendida pelo governo de
que o Estado ndo deveria ser protagonista no plano produtivo, e sim, manter-se restrito a fun¢io
de regulador. Por tras da retorica da necessidade de atrair capital externo, estava o baixo nivel de
crescimento da economia brasileira, baixos precos das commodities e baixa capacidade de investi-
mento pelo Estado, o que tende o poder de barganha para o lado das empresas privadas. No caso
do petrdleo, alegava-se a insuficiéncia da Petrobrds para conduzir os investimentos adequados.
Dessa forma, a legislacio sob o comando de FHC passa a permitir a participacio do capital es-
trangeiro nos setores de recursos naturais (WILSON, 1987; ROCHA, 2013; TROJBICZ, 2017)

Como a Constituicio de 1988 reservava ao Estado a exploraco e propriedade do petro-
leo, as futuras modificagdes exigiam emendas constitucionais. Duas modificacdes se destacam na
reversio desse quadro: a Emenda Constitucional n.© 6 (EC6/1995) e a Emenda Constitucional
n.°9 (EC9/1995). A EC6 modificou o conceito de empresa nacional, tornando iguais empresas
com sede no Brasil de capital nacional ou estrangeiro. A ECO retira da Petrobrés a funcio de sera
unica executora do monopdlio, mesmo mantendo o monopolio da Unido sobre os recursos natu-
rais. Na pratica, a Unido mantém o monopolio sobre a exploracio de petrdleo e gds, porém, com a
permissdo de empresas estrangeiras € nacionais a participar das operacoes, fica a cargo da Unido
decidir quem pode atuar na sua producio e exploracdo (SOUTO ez @/, 2018). “Dessa forma, a
EC6 e a EC9 combinam-se ao permitir a participacio das empresas estrangeiras na exploracio
de petréleo e romper o monopdlio da Petrobras sobre a exploracdo. Portanto, destravaram-se
as amarras constitucionais para a liberalizaco do setor, que foi regulado pela Lei do Petréleo”
(TROJBICZ, 2017, p. 776). Além da abertura, com o Decreto N.© 3.161/1999, institui-se um
regime aduaneiro especial para empresas estrangeiras (REPETRO), com a isencio de impostos
federais; um forte estimulo a entrada dessas empresas nos campos brasileiros.

2 Nos casos mais radicais como Venezuela e Bolivia, percebe-se que esses paises estiveram de frente com grandes oportunidades, como alta dos
precos, elevado nivel de reservas provadas e fontes alternativas de tecnologia, e, por outro lado, baixas restri¢oes, a saber, a baixa capacidade de
exploragdo pelas empresas nacionais. No entanto, mesmo nesses casos, a dependéncia tecnoldgica e de capitais impediram uma total naciona-
lizagdo dessas industrias nos respectivos paises (HASLAM; HEIDRICH, 2016b).
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O processo de reestruturacio do setor se consolida com a aprovacio no congresso da chama-
da“Lei do Petroleo” em 1997 (Decreto N.© 9.478). As principais mudancas regulatorias estdo sinte-
tizadas em cinco elementos principais: (i) Quebra do monopdlio da Petrobras, que abriu o setor para
investidores domésticos e estrangeiros; ;(ii) Criacdo de uma agéncia regulatdria, Agéncia Nacional
do Petréleo (ANP), para conduzir a exploracio dos recursos pelo setor privado; (iii) Introducio do
regime fiscal denominado de Regime de Concessao (RC); no qual o concessionario adquire o direi-
to de exploracio por meio licitatorio, ou, “rodadas de licitacdo™; (iv) Defini¢io dos pagamentos de
royalties em 10%, ¢ do pagamento de participaciio especial®, assim como sua distribui¢iio entre esta-
dos e municipios e; (v) Criacdo do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), com atuacio
minima no governo FHC e mais expressiva no governo Lula.

A mudanca regulatoria de FHC foi resultado, dentre outros fatores, da pressao internacional
pela liberalizacdo dos fatores, baixa no nivel dos precos do petrdleo, das pressoes pelo aumento da
competitividade das Estatais e pelo baixo nivel vigente de reservas provadas de petroleo. Fatores que
concorrem para o direcionamento do poder de barganha para as empresas privadas, em detrimento
da atuaco da Petrobras (WILSON, 1987; NEM SINGH; MASSI, 2016; TROJBICZ, 2017).

O RC foi adotado no Brasil como um sinal do seu compromisso com a abertura do setor para
o capital global e seu alinhamento com as ideias do Consenso de Washington. Nesse modelo, por um
lado, as empresas s3o responsdveis pelos custos de produg¢io, em grande parte irrecuperdveis, entre-
tanto, por outro, recebem todas as recompensas quando as reservas sdo encontradas. Esse modelo
atrai o capital privado pela queda dos custos e pela maior flexibilidade, diminui o poder de mercado
da Petrobras e oferece participacdo minima ao Estado nas rendas geradas com a exploracio dos re-
cursos - através de taxas e royalies (NEM SINGH; MASSI, 2016).

Entretanto, mesmo no contexto de dominio neoliberal, FHC ndo conseguiu introduzir a
propriedade privada na industria do petréleo de forma dominante para promover a competitivida-
de. Permaneceu a hegemonia da Petrobras, ainda que presente em um contexto com novas formas
de concorréncia e nova configuracio regulatoria (NEM SINGH, 2013; SOUTO ez a/, 2018). Essa

hegemonia pode ser vista na tabela 3. Em dezembro de 2002, entre os campos onde a companhia

Tabela 3: Participacio nas concessoes de campos em exploracio,
desenvolvimento e produciao* de petroleo pela Petrobras em 2002

Participaciio da Petrobris nas concessdes

100% 51-99% 50% 1-49% 0% Total
Blocos e111 fase de 3] 9 4 20 42 106
exploracio
Participaciio no total (%) 29,2 8,5 3,8 18,9 39,6
Campos em
desenvolvimento 3 0 0 7 3 43
Participaciio no total (%) 76,7 0,0 0,0 16,3 7,0
Campos produtores 229 0 0 5 10 244
Participagiio no total (%) 93,9 0,0 0,0 2,0 4,1

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da ANP (2019a)
"Representa o niimero total de blocos de petroleo em exploracio, campos em desenvolvimento ¢ campos de producio em
31 de dezembro de 2002.

3 Participacdo Especial (PE) é uma compensacdo financeira extraordinaria, segue a mesma légica dos royalties, porém, sdo aplicados quando a
produgdo atinge patamares de produtividade extraordindrios.

4 Afase de exploragdo se refere aos instrumentos para exercer os direitos sobre a reserva, desde o processo licitatorio até a confirmagdo das
reservas. A fase de desenvolvimento visa avaliar a viabilidade econdmica da reserva, estimando possiveis cendrios para producdo, &, implemen-
tagdo da infraestrutura necessdria. Por fim, a fase de produgdo tem como objetivo a extragdo de petréleo e gés, envolvendo diversas técnicas de
recuperagdo (SOUTO et al, 2018).
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possuia a totalidade do bloco, sua participagdo era superior a 90% dos campos em producio,
76,7% dos campos em desenvolvimento e cerca de 30% dos campos em exploracio.

As medidas liberalizantes e de incentivo a entrada de capitais privados e externos repre-
sentaram uma oposicao direta ao NR. As reformas trouxeram uma nova dinamica para o setor
petrolifero, entretanto, ndo tiveram a autonomia necessaria para retirar o Estado do setor, dimi-
nuir o poder de mercado da Petrobras e desmantelar o legado institucional do periodo desenvol-
vimentista (NEM SINGH; MASSI, 2016, ROCHA, 2013).

4.2 A volta do Nacionalismo dos
Recursos no Brasil nos anos 2000

A eleicio de Lula em 2003 marca a virada, ainda parcial, da fase neolibe-
ral. A partir de politicas com recortes desenvolvimentistas, o Nacionalismo dos Recursos volta a
inspirar parte da agenda do governo. O declinio da hegemonia neoliberal ocorre, dentre outros
fatores, pelo insucesso das reformas neoliberais dos anos 1990; pelo crescimento vigoroso de
paises que adotaram estratégias alternativas como China e India e a ascensdo ao poder da esquer-
da, sob o Partido dos Trabalhadores. Entretanto, ¢ preciso destacar que o modelo petista com-
portou uma série de continuidades e descontinuidades em relacio ao modelo neoliberal. No que
tange ao NR, oportunidades despontaram nos dois niveis de andlise: internacional e industrial.
No nivel internacional, o principal fator para a volta e avanco do NR no Brasil estd relacio-
nado ao nivel de pregos, com destaque para o boom das commodities na primeira década dos anos
2000, que mesmo com reduco apos a crise financeira de 2008, voltou a atingir patamares histo-
ricos, criando oportunidades para os paises exportadores (Gréfico 1). Esse aumento direcionou
o poder de barganha para os governos na gestdo dos recursos. Também no plano internacional
destaca-se o aumento do consumo mundial de petréleo (Grafico 2).

Grifico 1: Precos do Petroleo, Grifico 2: Consumo de Petroleo
2002-2014: (Dolares por barril) em Mil barris por dia, 2002-2014
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Fonte: Elaboraco propria a partir dos dados da BP (2018). Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da BP (2018).
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Ja no nivel da inddstria do petrdleo, o destaque principal estd na descoberta do pré-sal,
“um dos maiores eventos da historia economica do pais” (RUAS, 2012, p. 1). Como serd de-
senvolvido, a descoberta foi um propulsor do NR no Brasil, dado as oportunidades que foram
criadas. Ademais, houve também o crescimento das reservas provadas, assim como das reservas
totais (Grafico 3).0 salto apds 2009 ocorre devido a materializaco inicial das descoberta do
pré-sal. Destaca-se também que o setor de exploracio e producio (E&P) de petroleo aumenta
sua participacio no PIB nacional a partir de 2005, passando de cerca de 1% em 2005, para 3%
em 2012, segundo Souto ez a/ (2018).

Grafico 3: Nivel de reservas nacionais em milhoes de barris, 2002-2014.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados ANP (2019d).

UInclui as reservas dos campos cujos Planos de Desenvolvimento estavam em andlise.

4.3 Lula-Dilma e o avanco do
Nacionalismo dos Recursos

O primeiro governo Lula (2003-06) ndo dispunha de capital politico e
economico para alterar a Lei do Petroleo, pois as condi¢des externas ainda estavam em processo
de consolidacio, desfavorecendo a mudanca politica no Brasil. No campo petrolifero, as reformas
foram bloqueadas pela falta de receitas para compartilhar com os agentes, assim como o baixo
nivel de reservas provadas para garantir as receitas de exportagdo. Entretanto, esse panorama foi
se alterando com o decorrer do tempo. Em termos de mudanca na orientago politica, o segundo
governo Lula € crucial, com a consolidagdo do intervencionismo na economia e no setor petroli-
fero (NEM SINGH, 2013; LOPREATO, 2014).

A mudanca de orientacio responde a fatores externos (boom dos precos das commodities)
e internos (o alcance da suficiéncia em petrdleo). Em relacio a producio, embora o petroleo
tenha, historicamente, sido estratégico para a seguranca nacional, o momento critico do
posicionamento geopolitico do pais ocorre quando a autossuficiéncia brasileira em consumo
de petréleo foi alcancada juntamente com a descoberta de novas reservas de petrdleo nos
anos 2000. Mesmo que essas descobertas sejam frutos do acimulo dos investimentos em
prospeccio ao longo do tempo, a administracdo piblica ganha poténcia retdrica e melhora seu
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posicionamento geopolitico, com a estimativas de reservas no pré-sal, concedendo ao governo
legitimidade para o aprimoramento das politicas intervencionistas.

Entre 2008 e 2010, Lula introduziu um projeto legislativo no congresso destinado a
dar preferéncia a Petrobras sobre empresas de capital estrangeiro. O novo marco regulatorio foi
materializado na aprovacdo de trés leis em 2010:

(i) Lein® 12.276, de 30 de junho de 2010 que “autoriza a Unido a ceder onerosamente
a Petrobras o exercicio das atividades de pesquisa e lavra de petroleo e gas natural nas dreas nio
concedidas do pré-sal”. Essa mudanca levou ao aumento da participacio da Unido no capital
da Petrobras, avangou na capitalizacdo da empresa, e abriu a possibilidade de apropriacio de
substantivo excedente pela Petrobras. A Cessio Onerosa® manifestou-se como um componente
importante para outorgar uma posi¢io mais solida para a Petrobras, dada a necessidade de le-
vantar recursos para fazer frente as necessidades futuras de caixa da companhia para programar
os investimentos de E&P no pré-sal (HOLLANDA; NOGUEIRA, 2015; TROJBICZ, 2017).

(i1) Lein® 12.304, de 2 de agosto de 2010, que autorizou a criacio da Empresa Brasilei-
ra de Administracio de Petréleo e Gas Natural - Pré-sal S.A. (PPSA), empresa piablica vinculada
ao Ministério de Minas e Energia. A PPSA tem por objetivo representar e defender os interesses
da unido na administracdo dos contratos de partilha, assim como fiscalizar e monitorar as explo-
racdes sob o regime.

(iii) Lei n. 12.351, de 22 de dezembro de 2010, que corrobora os direitos do Estado
sob as riquezas do subsolo. As principais modificagdes com essa mudanca legislativa sio: a in-
troducio do Regime de Partilha (RP) de produgio para a exploracio do pré-sal (enquanto o RC
permanece em blocos considerados ndo estratégicos), areserva de 30% de participagdo minima
para a Petrobras nas exploracoes do pré-sal, e a criacio de um Fundo Social para administrar as
receitas oriundas do pré-sal. O novo marco regulatorio fortalece a participacio estatal no setor
petrolifero, reafirmando a propriedade piblica dos recursos no subsolo, assim como representa
a mudanca na forma de encarar o papel da empresa piblica no pais (LOPREATO, 2014; NEM
SINGH; MASSI, 2016; TROJBICZ, 2017).

Uma das cldusulas dos novos contratos exigia 30% de participacio minima da Petro-
bras nas operacdes do pré-sal, o que caracterizava um “monopdlio operacional” (HOLLANDA;
NOGUEIRA, 2015). Esse critério concedia vantagem significativa para a empresa como ope-
radora, ratificando assim a presenca do Estado no setor, sem optar pela nacionalizacdo direta
da industria. Destaca-se também a classificacdo da Petrobras como operador tnico dos blocos
do pré-sal, o que confere a empresa capacidade significativa para administrar a tecnologia a ser
usada nas operacdes. Percebe-se, portanto, que a Petrobrds, mesmo com as reformas liberali-
zantes da década de 1990 manteve sua hegemonia na industria petrolifera brasileira, ao contra-
rio do que se esperava com a abertura do setor para empresas estrangeiras.

5 Na Cessdo Onerosa foram destinados a estatal produzir 5 bilhdes de barris de 6leo equivalente (boe) nas dreas de Franco, Entorno de Lara, Sul
de Guard, Nordeste de Tupi e Florim. O contrato passou por um processo de revisdo, onde coube a Unido pagar um aditivo de cerca de 34 R$
bilhdes a Petrobras (HOLLANDA; NOGUEIRA, 2015; VALOR ECONOMICO, 2019).
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4.3.1 Nacionalismo dos Recursos
na dimensao industrial

O fomento a industria nacional através dos encadeamentos advindos da
exploracdo dos recursos torna-se fundamental para utilizd-los como propulsor do desenvolvi-
mento economico. A Politica Industrial na industria do petréleo passa a ser relevante quando a
Petrobras identifica a necessidade de desenvolver e capacitar uma industria para-petroleira for-
necedora no Brasil. Entre as principais iniciativas no setor de petroleo e gés, destaca-se: a poli-
tica de Contetdo Local (CL), um regime aduaneiro especial de exportacio e de importacio de
bens para explorago de jazidas de petroleo (REPETRO) e Programa de Mobilizagao da Industria
Nacional de Petroleo e Gas Natural (PROMIMP) (SOUTO ez al, 2018).

O fortalecimento da politica de Contetido Local no Brasil foi uma das bandeiras mais
defendidas pelos governos do PT. Mesmo perpassando atualmente por um conjunto de criticas
e reformulacoes, ao estabelecer obrigacdes minimas de compras locais, opera alavancando a in-
dustria nacional, a fim de corrigir a disparidade evidente de condi¢oes no mercado de forneci-
mento de bens e servicos da industria de petroleo e gds. Os argumentos na defesa desse tipo de
politicavao desde ampliacdo do emprego doméstico, a possibilidade de transferéncia tecnoldgica
e o desenvolvimento da industria nacional. As diretrizes de CL baseiam-se em modelos adotados
no exterior, com destaque para casos de sucesso, como da Noruega. Nesse sentido, até a 132
Rodada de licitacoes, o CL foi utilizado como um fator de pontuaco na concessio dos campos.
At¢é entdo, o CL era responsavel por 20% da pontuacio, somado a 40% de bonus de assinatura®
e 40% do programa exploratorio (RUAS, 2012, ALMEIDA, LIMA-DE-OLIVEIRA, SCHNEI-
DER, 2014; SANTOS; AVELLAR, 2017; SOUTO etal, 2018).

As diretrizes de CL estiveram presentes, com mudancas, desde a 1# Rodada de Licitacoes
de Blocos para Exploracio e Producio de Petroleo e Géas Natural, ocorrida em 1999, porém, as
medidas s6 foram fortalecidas a partir de 2003, quando o requisito de conteudo local passa de
voluntdrio para obrigatdrio sob o redirecionamento da politica energética no pais. Na 12 Rodada,
ndo havia critérios definidos de CL. O parametro de referéncia estava associado a localizacdo da
empresa fornecedora e concorria apenas para efeitos de pontuacio nas ofertas para aquisicdo dos
blocos. Ap6s a computacdo das ofertas, o nivel médio ofertado para exploracio e desenvolvimen-
to dos blocos ficou em torno de 30%. Jd na 22 Rodada, as regras passam a vigorar apenas para os
bens de producio nacional, o que modifica o critério de localizacdo da empresa para associd-lo
ao produto fornecido. Esse modelo se manteve até a 7* Rodada, em 2005 (HOLLANDA; NO-
GUEIRA, 2015; SANTOS; AVELLAR, 2017; SOUTO ez al, 2018; ANP, 2019b).

Na 5* e 62 Rodadas, durante o primeiro governo Lula, a politica de CL é aprofundada.
Ocorre a modificacio na Cldusula de CL dos contratos de concessao, que passam a exigir per-
centuais minimos para a aquisicdo de bens e servicos. Esses percentuais foram determinados
pelo nivel de complexidade dos blocos ofertados. Os percentuais requeridos eram divididos em
trés faixas. A categoria (A) estipulava 30% minimo tanto para a fase de exploracdo como para de
desenvolvimento, a categoria (B) 50% para fase exploratdria e 60% para desenvolvimento; por
fim, a categoria (C), determinava 70% minimo para exploracio e desenvolvimento (SOUTO ez

6 Pagamento devido pela concessiondria na proposta para a celebragdo do contrato.
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al, 2018, ANP, 2019b). A 72 Rodada de licitacdes, que ocorreu em 2005, modificou os parame-
tros da politica de CL. As ofertas passam a ser delimitadas por faixas percentuais situadas entre
valores minimos e maximos. A principal novidade das alteracoes foi a publicacio da Cartilha de
Conteudo Local. O documento contém as defini¢des, métodos e critérios para cdlculo do CL.
Com a cartilha, foram alteradas as regras para comprovacio do CL. Nas duas primeiras rodadas
ndo havia a exigéncia de documentos de comprovacio. Somente apds a 3* Rodada passa a ser exi-
gido relatorios trimestrais com a participagio dos gastos em insumos nacionais ou estrangeiros.
Posteriormente, nas rodadas 5 e 6, o fornecedor era responsavel por entregar uma Declaracio
de Origem para comprovar os percentuais minimos. Apos a publicacio da Cartilha, a comprova-
cio passa a ser conduzida a partir de Certificados de Contetido Nacional, emitido por entidades
certificadoras credenciadas (SOUTO ez al, 2018, ANP, 2019b, ANP, 2019¢).

Como resultado, ¢ possivel verificar que apos a 4* Rodada, ocorrida em 2002, o percen-
tual médio ofertado sobe significativamente (grafico 4), permanecendo em patamares elevados
at¢ o final do periodo. No mesmo sentido que Santos; Avellar (2017, p. 741) “ndo hd questiona-
mento em relagdo ao aumento da participacdo das empresas nacionais no mercado doméstico da
IP&G [Industria de Exploracio e Producio de Petroleo e Gas]”.

Grafico 4: Percentual médio ofertado de CL até a 122 Rodada
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Fonte: ANP (2019)

Em relago ao pré-sal — baseado no novo marco regulatorio de 2010, paraa 12 Rodada de
Partilha de produco, realizada em 2013, o CL minimo exigido foi de 37% para a fase de explo-
racio, 55% para a etapa de desenvolvimento que iniciarem a produgdo at¢ 2021 ¢ 59,9% para os
concessiondrios que iniciarem até 2022 (SOUTO ez a/, 2018, ANP, 2019b).

Recentemente, novas alteracoes foram feitas nas diretrizes do CL. A resolucio n° 07 do
CNPE, de abr/2017, definiu um novo modelo de contetido local a ser aplicado nas rodadas de
licitaco a partir da 142 rodada em diante. Com a resolucio, o CL deixa de ser um fator de pon-
tuacio nos leildes e os compromissos tornam-se menos detalhados, dentro de uma nova cartilha
(SOUTO ez al, 2018, ANP, 2019b). Como resultado, o percentual médio ofertado caiu de 73%
na etapa de exploragio na 132 rodada em 2015 para 38.,8% na 142 rodada em 2017 e de 79.9%
na ctapa de desenvolvimento na 132 rodada, para 43% na 142 rodada (ANP, 2019d).

Adicionalmente a politica de conteudo local, o governo brasileiro desenvolveu diversos
programas para fomentar a competitividade da inddstria petrolifera do pais, tais como: REPE-
TRO e o PROMINP. O REPETRO consiste em um regime aduaneiro especial de exportacao e
importac¢do de atividades ligadas a explora¢do e desenvolvimento de jazidas de petroleo e gas
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natural. Foi instituido pelo Decreto 3.161 de set/1999, revogado em 2002 e depois regula-
mentado pelo decreto 6.759 de 2009 (Regulamento Aduaneiro). O regime concede isencoes
tributdrias em ambito federal (II, IPI, PIS e COFINS, além de adicional de frete da marinha
mercante - AFRMM) para as concessiondrias, tendo como prerrogativa, estimular o comércio
exterior local e promover a competitividade. O regime atingiu empresas estrangeiras, €, tam-
bém, as chamadas EPCistas’. Como destaca Santos; Avellar (2017) o objetivo do Repetro foi,
fundamentalmente, atrair empresas estrangeiras para o pais. Entretanto, o regime representa
a abertura em uma brecha na legislacio tributdria brasileira que acaba por colocar em desvan-
tagem os bens de origem nacional, sobre os quais incidem os tributos subtraidos pelo Repetro,
contra carga tributdria “zero” sobre os bens importados. Dessa forma o Repetro, “apesar de
promover reconhecido avangos no segmento de E&P, o regime se mostrou muito mais exclu-
dente e seletivo do que dinamizador das empresas nacionais da cadeia” (Ibidem, p. 746). Ade-
mais, para Aradjo, Mendes e Costa (2012) o Repetro ficou limitado a alguns elos da cadeia, be-
neficiando diretamente as operadoras que acabam por recolher tributos através da modalidade
de admissdo temporaria. Além das operadoras, empresas do primeiro elo se beneficiam do
regime especial, a partir do instrumento de exportacio ficta associado ao drawback®. Segundo
Souto ez al (2018), as criticas mais recorrentes ao regime estdo relacionadas a alta complexi-
dade de administracdo, falta de mecanismos para avaliacdo dos resultados e falta de transpa-
réncia. Entretanto, sendo o regime de grande atratividade para as companhias estrangeiras,
que ansiavam pela sua continuidade, o programa foi renovado em dez/2017 para vigéncia até
2040. Outorgado pela MP 795/2017; posteriormente, transformada na Lei 13.586/17.

O PROMINP (Programa de Mobilizacdo da Inddstria Nacional de Petréleo e Gas Natu-
ral) foi instituido pelo Decreto n° 4.925 de dez/2003. O programa visava fomentar a partici-
pacdo da industria nacional no desenvolvimento economico brasileiro através da implantacio
de projetos de petroleo no Brasil e no exterior. Na pratica, se tratava de um forum de coorde-
naco, onde o governo, a Petrobras e associacoes empresariais, trabalhavam de forma conjunta
em projetos ¢ no recorte da politica industrial a ser implementada no setor. As discussoes
ajudaram a avancar na mensuracio de CL a partir de uma metodologia mais rigorosa. Coor-
denado pelo Ministério de Minas e Energia, criou-se um forum permanente de discussio para
desenvolver projetos destinados a estimular a participaco da inddstria brasileira. “Tudo isso
fez com que parte do que antes era produzido no exterior passasse a ser fabricado no Brasil,
melhorando a competitividade do mercado fornecedor nacional” (SOUTO ez al, 2018, p. 62).
Outros programas foram decorrentes da proposta original do PROMIMP, como o Programa
Progredir, no ambito do financiamento, e 0 PROMIMP Tecnoldgico, para o desenvolvimento
de tecnologias na inddstria’ (ALMEIDA, LIMA-DE-OLIVEIRA, SCHNEIDER, 2014; SOU-
TO et al, 2018).

A notoriedade da industria petrolifera brasileira surge junto com a sua capacidade em
desenvolver tecnologias inéditas na exploracio de dguas profundas e ultraprofundas nas ja-

7 “Companhias que fornecem as operadoras, de forma integrada, os servigos de Engenharia (E), Suprimentos (S), e Construcdo (C), do inglés
Engineering, Procurement and Construction (EPC)" (SOUTO et al, 2018, p. 59).

8 “Essas empresas exportam fictamente seus produtos para uma empresa no exterior, subsididria da operadora que se encontra no pais, e esta, por
sua vez, retorna também fictamente esse bem por meio da admissdo temporaria. As demais empresas em elos mais distantes da cadeia, por ndo
contarem com acesso aos instrumentos do Repetro, acabam enfrentando maiores custos, uma vez que precisam recolher os tributos internos
federais e estaduais, e, como consequéncia, elevando os pregos finais de seus produtos” (ARAUJO; MENDES; COSTA, 2012, p. 234).

9 Com os desdobramentos da operacdo lava-jato, o PROMIMP encontra-se paralisado (SOUTO et al, 2018).
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zidas do pré-sal'®. Com as descobertas do pré-sal, o nivel de reservas colocou o Brasil em um
patamar privilegiado'!, suplantando a orientago neoliberal, reafirmando as politicas sob o para-
digma do NR e moldando a estratégia de desenvolvimento a partir de um programa nacional de
industrializacdo.

Esse panorama permitiu que a Petrobras continuasse como player dominante no setor pe-
trolifero brasileiro. A participagio da Petrobras manteve-se significativa nos campos de producio
e exploracio de petréleo. Em dezembro de 2014, dentre os campos em que a estatal detinha a
totalidade da concessio, sua participacio era de 77,7% nos campos produtores, 55,8% dos cam-
pos em desenvolvimento, € 19,7% dos campos em exploracio, como indicado na tabela 4. Esse
movimento também se reflete na participacio de empresas vencedoras nacionais no resultado

das rodadas de licitacoes para concessdo de blocos, que aumenta sistematicamente no periodo
entre 2001 ¢ 2008 (grafico 5).

Tabela 4: Participaciao nas concessoes de campos em exploracio,
desenvolvimento e producio de petréleo pela Petrobras em 2014

Participacio da Petrobris na concessio

Participacéo no total (%) 100% 51-99% 50% 1-49% 0% Total
Blocos e]{l fase de 71 44 21 26 126

exploragio 360
Participagéio no total (%) 19,7 12,2 5.8 7,2 35,0

Campos em

desenvolvimento 43 7 4 6 12 77
Participacéo no total (%) 55,8 9,1 5,2 7,8 15,6

Campos produtores 283 11 4 7 152 364
Participaciio no total (%) 77,7 3,0 1,1 1,9 41,8

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da ANP (2019a)
! Representa o niimero total de blocos de petréleo em exploracio, campos em desenvolvimento e campos de
producio em 31 de dezembro de 2014.

Grifico 5: Resultado das rodadas de licitacoes para concessao
de blocos por empresas nacionais e estrangeiras
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da ANP (2019d).

0 [...] Only Brazil has really developed autonomous domestic capacity in the extractive sector, most notably in the ultra-deep drilling technology
used to discover and exploit the pre-salt reserves. [...] The resource nationalism associated with the development of the pre-salt reserves is a
testament to Brazil's institutional and corporate capacity, particularly Petrobras’ autonomously-developed technological capacity to exploit ultra-
deep offshore reserves (HASLAM; HEIDRICH, 2016b, n.p.).

11 Em dezembro de 2014 o Brasil ocupava o 15° lugar no ranking de reservas provadas no mundo, com cerca de 16 bilhdes de barris de 6leo equi-
valente (boe), com perspectivas de duplicar esse valor em pouco tempo (HOLLANDA; NOGUEIRA, 2015).
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4.4 Comentarios recentes: uma nova
onda do Liberalismo dos Recursos?

Recentemente, um movimento estd revertendo em grande velocidade
a trajetoria que vinha sendo tracada nos governos petistas. Apds as manifestacoes de junho de
2013, o governo Dilma passou a enfrentar uma série de dificuldades politicas e parlamentares
sucessivamente (BIANCARELLI, 2014). Colocando em evidéncia o projeto do pré-sal, seu des-
moronamento, junto com o retrocesso do NR, comega a partir do terceiro trimestre de 2014,
por uma conjungcio de fatores negativos, entre eles: os escandalos de corrupcio desnudados pela
Operacao Lava-jato sobre a Petrobras; queda dos precos internacionais; aumento da divida da
empresa; perda do seu grau de investimento na classificacdo de crédito; desvalorizagio do real -
que aumenta o endividamento da empresa; dificuldades de financiamento; a crise politica no co-
mando da Petrobras — que culminou na saida de sua presidenta, Graga Foster, e a crise politica do
Brasil, que culminou no golpe juridico-parlamentar contra a presidente Dilma (HOLLANDA, L;
NOGUEIRA, 2015).

O presidente Temer dd inicio ao desmonte das politicas petroliferas do periodo Lula-Dil-
ma a partir de mudancas regulatorias. A peca chave para a ofensiva neoliberal foi o Projeto de Lei
n.°4.567/2016 (convertido na Lein.c 13.365 de Nov/2016, do senador José Serra, filiado ao
PSDB-SP). A mudanga retira da Petrobras a obrigatoriedade de participar de todos os contratos
do pré-sal, de ser a operadora de cada um deles, e ficar com 30% em cada projeto de exploracio.
Na pratica, significa a reversao do movimento defendido pelos governos petistas.

A gestdo temer concentrou os esfor¢os em desmontar as regras de contetido local ado-
tadas nos governos Lula e Dilma, em um claro movimento para beneficiar as empresas estran-
geiras. Temer também passa a desconsiderar as politicas de Conteudo Local, efetuando enco-
mendas de novos equipamentos e plataformas a empresas estrangeiras. As alteracoes definiram
um novo modelo de contetudo local a ser aplicado nas rodadas de licitacdo a partir da 142 rodada
(ocorridaem 2017) em diante. Nessa nova metodologia, o CL deixa de ser um fator de pontuacio
nos leildes e os compromissos tornam-se menos detalhados, dentro de uma nova cartilha. Como
resultado, o percentual médio ofertado caiu de 73% na etapa de exploracdo na 132 rodada em
2015, para 38,8% na 142 rodada em 2017 e de 79,9% na etapa de desenvolvimento na 132 roda-
da, para43% na 142 rodada (ANP, 2019d). Jd a participacdo nacional nas plataformas petroliferas
encolheu de um minimo de 55% para a média de 25%.

Com a ofensiva neoliberal o Brasil trilha o caminho oposto ao que vinha sendo percorrido
pelos governos anteriores, consubstanciado na mudanga das regras, principalmente, para explo-
racdo do pré-sal, enfraquecendo a vertente do NR que vinha sendo trilhada.

5. Consideracoes finais

O NR no Brasil evoluiu de forma ciclica nas ultimas décadas. Durante os
anos 1990, foi enfraquecido com a hegemonia neoliberal. Avancou nas administra¢des dos gover-
nos petistas, rumo ao fortalecimento da Petrobras e a promocao da industria nacional. Atualmen-
te, as mudangas ocorridas do evidéncias para uma nova fase de enfraquecimento do NR junto ao
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dominio de uma agenda neoliberal. O referencial tedrico organizado, os instrumentos apresen-
tados e a metodologia desenvolvida, podem fundamentar estudos futuros sobre as mudangas em
curso na inddstria petrolifera, e seus impactos no desenvolvimento economico brasileiro.

As politicas adotadas, se examinadas através da otica do NR, com foco nos governos
Lula-Dilma, impulsionaram a participacio estatal e a transformacao industrial. Esse panorama
permitiu que a Petrobras continuasse como player dominante no setor petrolifero brasileiro,
preservando a empresa em uma posicio significativa nos campos de producio e exploracio de
petrdleo. Entretanto, a partir dos mecanismos implementados, conclui-se que o NR foi de carater
moderado. Por um lado, esse resultado se deu em virtude do distanciamento de medidas mais
radicais, como ocorrido na Bolivia e Venezuela a partir de nacionalizacoes diretas. Optou-se, por
outro lado, em reservar um papel mais importante para a Petrobras. A leitura pode ser estendida,
em estudos futuros, para outros setores da economia brasileira, servindo inclusive de base paraa
proposicao de modelos quantitativos.
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Resumo Este artigo tem como objetivo analisar as relagGes entre EUA e Cuba a partir do final do
século XIX até a atual administragdo Trump. A hip6tese apresentada é de que devido a importante posicdo estratégica de Cuba
como principal ponto de controle no Caribe e como acesso ao baixo ventre americano, a politica externa dos EUA para a ilha
tem sido marcada pela percepgdo de Cuba como extensdo da territorialidade estadunidense. A primeira secdo analisa as origens
historicas dessa relacdo, ressaltando a importancia geopolitica da ilha e a formagdo da politica externa americana com objetivos
imperiais. A sequir, 0 periodo da Guerra Fria, com destaque para a revolugdo cubana e o significado da perda de Cuba em
termos geoestratégicos e ndo meramente ideoldgicos. Por fim, analisa-se o periodo pds-Guerra Fria e as variagGes que ocorrem
na politica externa estadunidense em relacdo a ilha, especialmente nas gestoes de Obama e Trump. Palavras-Chave Cuba;
analise de politica externa norte-americana; geopolitica.

Abstract This research aims to analyze the relations between the US and Cuba from the late 19th
century until the current Trump administration. The hypothesis presented is that due to Cuba’s important strategic position
as the main control point in the Caribbean and as an access to the American lower belly, US foreign policy for the island has
been marked by the perception of Cuba as an extension of US territoriality. The first section analyzes the historical origins
of this relationship, highlighting the geopolitical importance of the island and the formation of American foreign policy with
imperial objectives. Next, the Cold War period, with emphasis on the Cuban revolution and the meaning of the loss of Cuba
in geostrategic terms, not merely ideological ones. Finally, we analyze the post-Cold War period and the variations that occur
in US foreign policy towards the island, especially in the Obama and Trump administrations. Keywerds Cuba; Analysis of
U.S. foreign policy; Geopolitics.
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1. Introducao

Este artigo tem como objetivo analisar as relacdes entre Estados Unidos e
Cuba a partir do final do século XIX até a atual administracio Trump. Tendo em vista os desafios
de se explorar mais de um século de relacionamento cubano-estadunidense, este artigo propde-
se a contribuir, a sua maneira e dentro das suas limitacoes, como base introdutdria aos debates
que concernem ao tema. A justificativa deste trabalho, portanto, reside nos recentes aconteci-
mentos envolvendo os dois paises e na escassez de andlises que englobem os aspectos de longa
duracio da politica externa dos Estados Unidos para a ilha caribenha.

O processo de reaproximacio levado a cabo pelo segundo governo Obama (2013-2016),
e as posteriores acoes do governo Trump (2017-), que parecem romper com o estabelecido pelo
seu predecessor, levantam o questionamento se € possivel analisar um padrio de conduta na poli-
tica externa norte-americana em relaco a Cuba. Em outras palavras, busca-se compreender a ra-
cionalidade politica e estratégica por tras dessas decisdes, considerando-se os fatores histdricos
e geopoliticos que as influenciam. Dessa forma, a hipotese implicita a esta pesquisa € que, devido
a importante posicio estratégica de Cuba como principal ponto de controle no Caribe e como
acesso ao baixo ventre americano, a politica externa de Washington para a ilha tem sido marcada
pela percepcio de Cuba como extensio da territorialidade estadunidense.

Essa pesquisa parte da visao de que é impossivel dissociar a politica externa e de seguran-
canorte-americana da busca pelo estabelecimento do controle e da estabilidade sobre ailha, bem
como sobre as rotas privilegiadas que a circundam. Os aspectos de instabilidade nas relacdes
Estados Unidos-Cuba, portanto, seriam decorrentes das variacdes e mudancas que ocorrem nas
esferas domésticas dos dois paises, que, na maior parte das vezes, se influenciam e se combinam
mutuamente. Ou seja, a hipdtese apresentada ¢ que, apesar de manter o padrao histdrico da im-
portancia geopolitica da ilha, a politica externa dos Estados Unidos em relaco a Cuba varia de
acordo com suas disputas internas e suas medidas reativas a a¢des cubanas que possam ameagar
Seus Interesses na regido.

A fim de cumprir com os seus objetivos, este artigo estd dividido em trés secoes. A pri-
meira analisa as origens das relacoes entre Estados Unidos e Cuba entre o final do século XIX e
inicio do século XX, ressaltando a importancia geopolitica da ilha e a formacio da politica exter-
na americana com objetivos imperiais. A segunda se¢o, por sua vez, analisa o periodo da Guerra
Fria, com destaque para a revolu¢io cubana e o significado da perda de Cuba em termos geoes-
tratégicos e ndo meramente ideologicos. Por fim, a terceira parte analisa o periodo pos-Guerra
Fria e as variacdes que ocorrem na politica externa estadunidense em relagdo a ilha. Em especial,
foca-se nas decisoes tomadas na administracdo Obama envolvendo a abertura e a reaproximacio
das relacoes entre os dois paises. Além disso, busca-se realizar uma andlise inicial acerca das pos-
sibilidades envolvendo a conduta da politica externa do governo Trump, que anseia uma revisao
da distensdo com Cuba.
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1. Aimportancia geopolitica de Cuba para
a Politica Externa dos EUA entre o final
do século XIX e inicio do século XX

O objetivo desta se¢lo ¢ apresentar as origens das relacoes cubano-esta-
dunidenses a partir do marco temporal da Guerra de Independéncia Cubana (1895-1898) até
a retirada das tropas americanas da ilha em fevereiro de 1902. No entanto, transcendendo os
aspectos estritamente historiograficos, busca-se uma analise que englobe prioritariamente os
objetivos da politica externa de Washington para a regido caribenha, tendo Cuba como centro
da investigacio. Especificamente, abordam-se as transformagdes na estratégia norte-americana
ao final do século XIX, em um contexto mais amplo de importantes movimenta¢des no sistema
internacional. Assim, ainda que de forma inicial, procura-se correlacionar os aspectos estrutu-
rantes das relagdes entre os paises em suas origens, compreendendo os fatores historicos, eco-
nomicos e geopoliticos que marcam essa interaco assimétrica.

O expansionismo estadunidense ao final do século XIX provocou uma transformacio pa-
radigmdtica na politica externa do pais, se justificando em trés niveis: intelectual, econdémico e
estratégico. O rechaco a interferéncia europeia no continente americano por parte da intelectu-
alidade estadunidense encontrava apelo nos preceitos da Doutrina Monroe e do Destino Mani-
festo. Em termos econdmicos, a necessidade de assegurar a zona de influéncia nas Américas era
imperativa no contexto da Segunda Revolucio Industrial e da decorrente corrida imperialista
por acesso a territorios, rotas € matérias primas. A importancia estratégica do baixo ventre ame-
ricano como principal forma de acesso a bacia hidrografica Ohio-Mississippi-Missouri, cerne da
integrac¢io nacional, justificava a necessidade de controle e estabilidade da regido centro-ameri-
cana e caribenha (PECEQUILO, 2011).

Em termos geopoliticos, o pensamento estratégico estadunidense voltado a expansio
territorial, que condicionou a inserc¢io externa do pais especialmente a partir da segunda metade
do século XIX, tinha duas prioridades: i) garantir a autonomia do pais frente as poténcias euro-
peias; e ii) assegurar a condicio do pais como uma poténcia bioceanica. Dessas premissas com-
preende-se que a guerra contra a Espanha e a consequente ocupacao militar de Cuba, bem como
das Filipinas, enquadram-se na perspectiva analitica que observa as acdes dos Estados Unidos no
Atlantico e no Pacifico como indissocidveis.

Em 1897, o capitdo da Marinha americana, Alfred T. Mahan, destacou que o Golfo do
México e o Mar do Caribe eram espacos geopoliticos insepardveis. Assim, para Washington, a
posicio de Cuba seria estratégica. E a partir da ilha, como se destaca no Mapa 1, abaixo, que se
tem a condicio de controle dos estreitos de Yucatan e da Florida. Importante ressaltar que ¢ a
partir desses estreitos que ocorriam majoritariamente as exportacoes e importacoes dos Estados
Unidos a partir da bacia do Ohio-Missouri-Mississipi.
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Mapa 1 - Controle dos Estreitos no Mar do Caribe
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Fonte: Elaboracio propria.

Sob essa perspectiva, o controle de Cuba se relaciona diretamente com a seguranca do
baixo ventre norte-americano, sendo a presenca de uma poténcia extrarregional na ilha uma ame-
aca direta a capacidade dos Estados Unidos de se defender e de garantir suas Linhas de Comu-
nicacdo Maritima (SLoCs). Cabe salientar que os britanicos estavam presentes na regido, nas
Bahamas ¢ na Jamaica, ¢ que, em um periodo de transicio hegemonica e de acirramento das
tensoes entre as grandes poténcias, afastar os britanicos era uma prioridade.

Além disso, o controle da regido através de Cuba concernia a busca pela condico de
poténcia bioceanica. Embora, majoritariamente, a historiografia dos Estados Unidos analise a
preponderancia das relacoes atlanticas do pais, o Pacifico exerce um papel crucial na histéria do
pais. Afinal, desde a década de 1840, o pais redimensionava a sua territorialidade, com a marcha
para o Oeste e a chegada a Califérnia. Entretanto, sem o uso da América Central para diminuir o
tempo de navegacdo entre as duas costas, a condi¢io bioceanica nio seria efetiva.

Nesse sentido, como apresenta o Mapa 2, abaixo, Cuba tem uma posicio geoestratégica
para o controle das linhas de comunicacio no Mar do Caribe. Em um sentido mais amplo, sob
a perspectiva do Destino Manifesto, Cuba seria uma extensao natural dos Estados Unidos, que
jd havia dominado a Florida e Key West (1832). Com a instala¢io da Base de Guantdnamo e o
controle de Porto Rico, os norte-americanos estabeleceram uma linha de controle em todos os
pontos de entrada e saida da regido. Ademais, com o advento do Canal do Panamd, inaugurado
ainda no inicio do século XX, os Estados Unidos materializaram a condicio bioceanica.
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Mapa 2 - Linhas de Comunicacao Maritima dos EUA no Caribe
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A geopolitica do Mar do Caribe para os Estados Unidos, desse modo, seria entendida
como um espaco de extensdo natural do territorio estadunidense. Mais do que isso, a presenca
militar de Washington na regido, sendo Cuba o centro geoestratégico dessa presenca, ¢ parte
da consecucio dos objetivos imperiais norte-americanos. Por conseguinte, observa-se que, em-
bora as relacoes atlanticas tenham sido determinantes na formacio das suas relacoes externas, o
Oeste, mais especificamente a Asia, era o alvo desse projeto imperial, em conformidade com o
excepcionalismo presente no Destino Manifesto americano. E, nesse contexto, Cuba demandava
uma interferéncia direta, visto que exercia posi¢io geopolitica central como ponto de controle
das rotas estratégicas dos Estados Unidos.

Ao final do século XIX, portanto, Washington enfrenta o desafio de estabelecer um com-
passo entre sua politica externa e sua capacidade real de poder, visto que as relacoes internacio-
nais do pais se tornariam, em definitivo, o sustentdculo da ascensao americana. Pode-se afirmar
que o processo de rompimento com o longo periodo isolacionista em relacdo ao jogo internacio-
nal teve origem na expansdo fronteirica como forma de assegurar o desenvolvimento interno, ao
mesmo tempo em que se cumpria com o que era promovido como vocagio, ou seja, disseminar
o experimento republicano e democrético. Logo, com a finalidade de defender ¢ maximizar seus
interesses, o expansionismo estadunidense combinava duas estratégias distintas e complemen-
tares: a politica de portas abertas e a conquista imperial (PECEQUILO, 2011).

Até a década de 1930, naregido da América Central e do Caribe, essas estratégias assen-
tavam-se na intervencdo e na interferéncia, o que posteriormente abre caminho para o estabe-
lecimento da diplomacia do délar e da politica da boa vizinhanca. Segundo Hobsbawm (1988),
no florescer do século XX, os Estados Unidos exerciam sem grande oposi¢cio uma dominacio
economica e pressdo politica sobre o hemisfério americano. Por essa mesma via, Zakaria (1998)
aponta que faltavam as poténcias europeias os meios de projetar poder suficiente para desafiar a
posico americana. Dessa forma, o aumento da influéncia no Caribe visava aniquilar o que ainda
restava de presenca europeia na regido, principalmente com o fim de preservar os interesses
comerciais e financeiros de grupos privados norte-americanos.
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Além disso, como pontua Pecequilo (2011, p. 91), “as intervenc¢des eram embasadas pela re-
torica da democracia sem que tivesse sido possivel instaurar este regime politico em nenhuma das
sociedades em questdo”. O periodo entre 1898 e 1918, portanto, pode ser encarado como o primeiro
ciclo da reorientacio das relacdes internacionais dos Estados Unidos, tendo a Guerra Hispano-Ame-
ricana (1898) como primeiro importante ponto de inflexao. Na guerra de independéncia de Cuba
(1895-1898), como preladio do conflito contra os espanhdis, a vitdria estadunidense sobre a Espa-
nha representou um dos primeiros passos criar uma esfera de influéncia no Caribe (SMITH, 2001).

Diferentemente do padrio europeu, “a anexaco formal de colonias ia contra a propria na-
tureza do experimento norte-americano, proclamado com o nascimento da Republica, que defendia
a promocao da democracia e da liberdade a outros povos a partir dos EUA” (PECEQUILO, 2011,
p- 85). Esse novo tipo de imperialismo visava evitar custos e responsabilidades decorrentes de uma
anexaco direta, preservando uma maior flexibilidade nas relagoes exteriores dos Estados Unidos,
a0 mesmo tempo em que garantia a projecio de poder e o acesso privilegiado a zonas estratégicas.

Como resultado do fim da Guerra Hispano-Americana e do Tratado de Paris (1898), Wa-
shington deu o primeiro passo para estabelecer a esfera de influéncia nas Américas e no Pacifico,
visto que o controle sobre Cuba era chave para o controle do Caribe e de suas rotas. Para os Estados
Unidos, como resultado da guerra, tem-se a retomada e o aprofundamento da Doutrina Monroe e
do Destino Manifesto, jd que ao mesmo tempo em que pretendiam instaurar em Cuba um autogo-
verno, sem ser um protetorado, estabeleciam no pais um processo de nation building que basearia
a politica externa para a América Central e o Caribe no primeiro quarto do século XX. Além disso,
mais importante, o resultado da guerra contra a Espanha determinou os primeiros passos para a
expansio imperial norte-americana no mundo.

Para os lideres norte-americanos, pacificar Cuba significava estabelecer um governo repu-
blicano, providenciar estabilidade economica e criar uma infraestrutura para a ordem social (UT-
SET, 2005). Navisdo do comando militar norte-americano, a posi¢io geografica de Cuba compelia
os Estados Unidos a exercer controle e protecio, por isso a busca por aumentar a prosperidade da
ilha a fim de garantir relacdes pacificas e a plataforma de projeco regional. Foi o general Leonard
Wood, primeiro governante de Cuba independente, quem formulou o conceito de diplomacia do
ddlar, que se tornaria o padrio de conduta do pais no século XX (SMITH, 2001). Por essa perspec-
tiva, buscava-se, em sua esfera de influéncia, a ordem social, o governo responsével e o desenvolvi-
mento economico.

Em maio de 1902, com Cuba considerada estabilizada, as forcas militares norte-americanas
se retiraram da ilha, que se tornou oficialmente uma Republica. No entanto, tratou-se de uma inde-
pendénciaincompleta. Em troca da saida das tropas, a constitui¢io cubana teve que adotar diversos
artigos que passaram a ser conhecidos como Emenda Platt — apresentados pelo senador Orville
Platt -, que impunham intimeras limitagdes ao novo governo. A Emenda Platt, nesse sentido, per-
mitia que 0s aMETicanos

[...] interviessem nas questoes da ilha “para a preservacio daindependéncia
cubana e a manutenco de um governo adequado para a protecio da vida,
da propriedade e da liberdade individual’. Embora uma nacio soberana
no nome, Cuba era na verdade um protetorado dos EUA (PECEQUILO,
2011, p. 84).
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Mesmo sob amplos protestos do povo cubano, foi institucionalizado o enquadramento da
soberania da ilha, em especial o cerceamento nas dreas de divida piblica, a cooperacao militar
com outros paises e a aceitacio do governo militar instaurado pelos Estados Unidos (HOLMES,
2009). Sobretudo, deu 8 Washington o direito de intervir em certas situagdes, bem como acesso
a dreas estratégicas de energia e transporte na ilha, com destaque para a base militar de Guanti-
namo e a base naval na Bahia Honda (BOESNER, 2004). Com a legalizacio da intervencio e da
condi¢io de Cuba como protetorado, portanto, ha uma nova interpretacao da Doutrina Monroe,
a qual moldou a politica americana para o Caribe.

2. De Eisenhower a Reagan: a intervencao
norte-americana em um pais nao-alinhado
durante a Guerra Fria.

A revolucio cubana veio para reescrever a historia de um pais que estava
profundamente marcado pelo controle dos Estados Unidos. Mesmo ap6s a independéncia e o
fim da ocupacio militar norte-americana, a soberania cubana permanecia fragil diante da gestao
ditatorial e da indiferenca as reivindicacdes populares do segundo mandato de Fulgéncio Batista,
na década de 1950. Para boa parte do povo cubano, havia a necessidade de reconhecimento da
soberania nacional — uma reivindicaco histdrica, que enfrentou diversos empecilhos durante a
dominacio espanhola, no século XIX, e a ocupacio estadunidense, no século XX.

Diante desse contexto, esta seco tem como objetivo analisar as relacdes entre os Estados
Unidos e o regime revoluciondrio cubano, a partir do marco temporal predominante que abrange
do inicio da Guerra Fria até o seu desfecho (1947-1991), levando em conta o significado da perda
de Cuba em termos geoestratégicos € as intervencdes norte-americanas em solo cubano. Desse
modo, esta secio buscard dar continuidade aos topicos desenvolvidos anteriormente, abarcando os
fatores historicos, economicos e geopoliticos mais marcantes na relacio cubano-estadunidense.

Em 1934, a Emenda Platt foi revogada, mediante a implementagdo da politica de boa vi-
zinhanca, na administracdo de Franklin Roosevelt; sendo substituida por um acordo que asse-
gurava o controle da base naval de Guantdnamo e a tutela dos Estados Unidos, durante os dois
mandatos de Fulgéncio Batista, que governou Cuba de forma direta e indireta at¢ 1959 (FIORI,
2008). O capital norte-americano tinha presenca majoritdria nas atividades mais relevantes do
pais, como na exportacio de cana-de-agucar, nas companhias elétricas e nas refinarias de pe-
troleo. No plano nacional, os principais beneficiados pela estrutura socioeconomica desigual
cubana eram a aristocracia rural e uma burguesia ligada a especulacio imobilidria e & industria
turistica (AYERBE, 2004), o que, em um cendrio em que as necessidades bésicas da populacdo
ndo eram minimamente atendidas, dava margem ao apoio popular aos grupos de resisténcia.

Ap6s a ascensdo do regime de Fidel Castro, em 1959, a repercussio internacional e o
estremecimento das relagdes com os Estados Unidos ganharam notoriedade a cada reforma feita
pelo governo revoluciondrio, que assumiu a economia ¢ a politica externa cubana com maior
independéncia e distanciamento de Washington. No final do século XIX, como supracitado,
Mahan ja havia postulado a necessidade de controlar o Golfo do México e o Mar do Caribe para
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assegurar os objetivos estadunidenses de plena expansao e hegemonia territorial. No século XX,
por suavez, ¢ o pensamento estratégico de Nicholas Spykman que passa a fundamentar a politica
externa norte-americana para o Caribe no pés Segunda Guerra Mundial e na Guerra Fria.
Segundo Fiori (2007), em America’s Strategy in World Politics: The United States and
the Balance of Power (1942), Spykman nomeia a regido do México, da América Central e do Ca-
ribe como a América Mediterranea, zona em que a supremacia norte-americana nao poderia ser
questionada. A visdo do geoestrategista ¢ de que esses paises constituem um mar fechado, cujas
chaves pertencem aos Estados Unidos, e que esses estardo sempre em uma posicao de absoluta
dependéncia de Washington, por conta da sua incapacidade de se tornarem grandes poténcias.

The strategic significance of the American Mediterranean derives not only
from the fact that it lies between North and South America, butalso from the
factitlies between the Atlantic and Pacific, a significance enhanced but not
created by the construction of the Panama Canal, as the relations between
Panama and the Philippines in Spanish times testify. This passageway, com-
pleted in 1914, gives the United States the full benefit on her geographic
location on two oceans. The canal, although outside the borders, is, none
the less, an important link in our coastal navigation and has shortened the
sailing distance between Atlantic and Pacific ports by eight thousand miles.
Even more important is the fact that it shortened the route from the Pacific
states to Europe and from the Atlantic states to Asia, where their respective
products are demand (SPYKMAN, 2017, p.49).

Assim, a politica externa dos Estados Unidos foi moldada, ao longo de todo o século XX,
com base nas premissas de que essa drea seria naturalmente uma extensio do territorio estaduni-
dense e necessitaria da sua assisténcia permanente.

A obsessao dos Estados Unidos com Cuba, durante o periodo da Guerra Fria, encontra pon-
tos de congruéncia com a politica externa do século XIX. Além do seu posicionamento geogréfico
vital para o pensamento geopolitico e de seguranca e defesa norte-americano, outro ponto a ser res-
saltado ¢ o momento em que outra poténcia rival demonstra interesse na ilha. Como Spykman ressal-
taem suaobra, esses pequenos Estados caribenhos ndo ofereceriam uma ameaca duradoura por si s6
a seguranca estadunidense, eles precisariam do apoio de outras grandes poténcias, como no caso da
dominacio do império espanhol e, posteriormente, da Unido Soviética. Um poder estrangeiro pode-
ria, de fato, caracterizar uma ameaga caso estivesse em solo cubano, portanto Washington precisava
manter regimes nacionalistas e anti-americanos longe do alinhamento com regimes opositores.

Os Estados Unidos ndo poderiam conceber a ideia de uma ilha a menos de 170 km de dis-
tanciade Key West, na Florida, dentro da sua zona de influéncia, exercendo politicas nacionalistas e
autonomas. Entre 1960 e 1962, durante a administragio Eisenhower, as relagdes entre os dois pa-
ises se tornaram extremamente conflitivas, com a consecucio da Operacio 40 em marco de 1960,
encarregada de realizar atos de sabotagem e assassinatos na ilha para desestabilizar a ascensio de
Castro. Logo depois, em outubro do mesmo ano, se deu a adogio do embargo econdmico, comer-
cial e financeiro pelos Estados Unidos a ilha, em resposta a nacionalizacio do capital estrangeiro e
da industria, a qual, como mencionado, era composta majoritariamente por capital estadunidense.
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Para manter a disponibilidade de recursos e financiar um processo de desenvolvimento do-
tado de autonomia de decisdo, Cuba ndo podia depender do sistema financeiro internacional ou dos
paises capitalistas desenvolvidos, especialmente dos Estados Unidos (AYERBE, 2004). Ainda em
1960, frente as pressoes de Washington, Castro ja estava ciente da importincia da protegio soviética
para dar continuidade a revolugo na ilha. Por outro lado, os soviéticos sabiam que se tratava de uma
boa oportunidade de obter vantagens no hemisfério ocidental, pois apenas Cuba possuia uma posi-
ciio geogrifica capaz de bloquear o Golfo do México naquele momento. A medida que as relagdes
cubano-estadunidenses se deterioravam, maior era a aproximacao de Cuba com a URSS, a principio
com a permuta do acticar cubano e do petréleo soviético, além da promessa soviética de protecio ao
governo revoluciondrio contra qualquer intervencio armada estadunidense (BANDEIRA, 2009).

Coube a John F. Kennedy (1961-1963) a tentativa de tornar a relacdo com a América Lati-
na, em geral, mais harmoniosa e simpdtica aos seus interesses. A Alianca para o Progresso surgiu,
assim, com o intuito de estimular a cooperacio entre Washington e os paises latino-americanos,
promover o desenvolvimento socioecondmico dos mesmos e coibir o avanco do socialismo na re-
gido. A iniciativa falhou com Cuba, mas tornou alguns paises, como o Brasil, mais amistosos frente
a “benevoléncia” norte-americana. Durante a administracio Kennedy, as acdes contra o regime na-
cionalista a poucos quildmetros da costa estadunidense foram intensificadas, com a tentativa frus-
trada de invasio da Baia dos Porcos, em 1961, a Operacao Mangusto, no mesmo ano, para sabotar
o governo castrista, a Crise dos Misseis, em 1962, o embargo econdmico total a ilha, a influéncia
na Organizacio dos Estados Americanos (OEA) para a expulsao de Cuba, e diversas operacdes de
sabotagem em 1963. Em solo norte-americano foi realizada a operacao Northwoods em 1960, que
foram diversos planos de sabotagem empreendidos pelas mais altas patentes militares dos EUA,
com o objetivo de praticar atos terroristas € o assassinato de inocentes para que a opinido publica
apoiasse uma guerra contra Cuba.

As pressoes estadunidenses acabaram por forcar a abertura cubana ao “socialismo real” e
seu alinhamento a URSS, que, desde 1959, via na Revolugio Cubana uma oportunidade de au-
mentar sua presenca na América Latina (PECEQUILO; FORNER, 2015). Contudo, os Estados
Unidos, através da posse de um armamento mais desenvolvido e de misseis instalados na Inglaterra,
na [tdlia e na Turquia, ainda detinham a vantagem de ataque sobre Moscou. Isso s6 se alteraria gra-
cas a adesdo de Castro a um regime socialista em Cuba e & abertura da possibilidade de instalacio
de misseis de curto e médio alcance em um territorio extremamente proximo dos Estados Unidos
(FRIEDMAN, 2014).

A adesio de Castro ao regime socialista foi significava para os planos do Kremlin, pois dava
uma vantagem estratégica para a negociacio diante da Crise de Berlim de 1961, no final da crise
que durou cinco anos, os Aliados preservaram boa parte de suas posicoes e o Muro de Berlim foi
construido para separar a Alemanha Ocidental da Oriental. Para Henry Kissinger:

Amazingly, justas Soviet success seemed imminent, Khrushchev veered off
course. Trying to achieve in one stroke the breakthrough which had elu-
ded him for the past three years, Khrushchev placed Soviet intermediate
range missiles into Cuba. Khrushchev had obviously calculated that, if he
succeeded in that adventure, his bargaining position in an eventual Berlin
negotiation would be overwhelming. For the same reason, Kennedy could
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not permit such an extension of Soviet strategic power into the Western
Hemisphere. His bold and skillful handling of the crisis not only forced
Khrushchev to withdraw the Soviet missiles but, in the process, stripped his
Berlin diplomacy of whatever credibility still remained to it. Recognizing
that he had run out of expedients, Khrushchev announced in January 1963
that the “”success™ of the Berlin Wall had made a separate peace treaty with

Berlin unnecessary. The Berlin crisis was finally over. It had lasted five years
(KISSINGER, 1994, p.591).

A instalacdo de misseis soviéticos em Cuba neutralizaria a vantagem estadunidense, dei-
xaria a costa leste dos EUA em estado de alerta e daria aos soviéticos um grande poder dissuaso-
rio sobre Washington, além da capacidade de estabelecer negociacdes em pé de igualdade. Para
os Estados Unidos, a proliferacio de ideias socialistas e antiamericanas em Cuba — além da ajuda
economica concedida a ilha pela URSS através do Conselho para Assisténcia Economica Mutua
(Comecon) — representava, por si s, um risco aos interesses geoestratégicos norte-americanos
naregido (Idem, 2014). A instalacdo de armas nucleares a poucas centenas de quilometros de sua
costa, no entanto, estabelecia uma ameaca a sua seguranca territorial sem qualquer precedente.
Apos acordos entre os Estados Unidos e a URSS, nos governos seguintes, as relagdes cubano-es-
tadunidenses foram mantidas em segundo plano, mas nunca foram deixadas de lado.

Somente nos anos 1980, Ronald Reagan (1981-1989) chegou a presidéncia dos Estados
Unidos com a determinacio de impedir o avanco crescente do comunismo na América Latina,
especialmente dos grupos revoluciondrios apoiados pelo regime de Castro, como o MPLA na
Angola. Adotando uma postura mais ofensiva, a gestdo Reagan endureceu o embargo a Cuba,
lancou uma campanha para expor as violacdes de direitos humanos cometidas por Havana e o que
ficou conhecido como a Doutrina Reagan, em que os “ Estados Unidos ajudariam as contrarrevo-
lucdes anticomunistas a retirar alguns paises da esfera de influéncia soviética. Isso significou ar-
mar os mujahideen afegdos em sua luta contra os russos, apoiar os contras na Nicardgua e ajudar
as forcas anticomunistas na Etiopia e Angola” (KISSINGER, 1994, p.552) e consequentemente
atacar as forcas cubanas em solo angolano. No final da década, a URSS ja comegava a dar sinais de
estagnacio econdmica, com os investimentos em Cuba ja ndo sendo tdo robustos e a elevacio dos
precos das exportacoes de petroleo soviético aumentando o endividamento externo dos paises
de orientacio socialista. O desmantelamento do bloco comunista, ao fim da Guerra Fria, deixou
Cuba em uma situaco politico-econdmica bastante vulneravel.

Durante o chamado Periodo Especial em tempos de Paz, Cuba buscou se adaptar a nova
ordem liberal através da modernizaco estatal e de reformas econdmicas, de modo a superar a
recessdo sem eliminar os beneficios sociais logrados pela revolucao (SILVA, JOHNSON, ARCE,
2012). Ao longo dos anos 1990, Havana realizou uma abertura gradual ao capital estrangeiro,
passando a ter uma participagio cada vez mais ativa em foruns multilaterais e diversificando seus
parceiros econdmicos. Os lacos comerciais com a China, a Coréia do Norte e o Vietna foram re-
novados e as relacoes com a Europa, a América Latina e os paises islamicos expandidas (PEREZ,
2006). Todavia, a intensificacdo do embargo mesmo apés o fim da bipolaridade, além da queda
do preco do actcar e a alta do petrdleo no mercado internacional, retardou sua recuperago eco-
nomica (SILVA, JOHNSON, ARCE, 2012).

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 19, n. 2 » 2020 | www.revistaoikos.org | pgs 62-78



JAEGER, B. C./ COLBERT, C. R. T./ FERREIRA, L. F. / BARREIROS, D. P. | As Relagdes Cubano-Americanas 72

3. As Relacoes Entre Cuba e
Estados Unidos no p6s-Guerra Fria

Com o fim da Guerra Fria e a emergéncia de uma nova ordem internacio-
nal, surgiram perspectivas de redefinicio da geoestratégia dos Estados Unidos e de normalizacio
das relagoes do pais com Cuba. O colapso da URSS deu fim & apreensio estadunidense a respeito
da presenca soviética na ilha e da participagio das For¢as Armadas Revoluciondrias Cubanas em
conflitos na Africa ¢ América Latina (DOMINGUEZ, 2012). Desprovida da ajuda economica
soviética, Havana passou a enfrentar uma profunda crise economica e social, sendo forcada a
interromper o apoio militar (porém ndo politico) a movimentos revoluciondrios e a realizar uma
série de reformas domésticas (SILVA, JOHNSON, ARCE, 2012). Apesar do momento propicio
para o aprimoramento das relacdes bilaterais, a estratégia estadunidense pouco mudou.

Despojar os Castro do poder continuou a ser o principal objetivo da politica dos Estados
Unidos para Cuba. Muitas autoridades norte-americanas acreditavam que o desmantelamento do
bloco comunista e, consequentemente, dos principais aliados e socios comerciais de Cuba, leva-
riaa economia cubana a desmoronar, e com ela o regime de Fidel Castro (LAMBRECHT, 2015).
George H. W. Bush havia optado por esperar pela queda iminente do governo cubano, porém,
em 1992, em meio a corrida presidencial e constrangido pelo lobby e politicos da comunidade
cubano-americana, apoiou a promulgacio do Cuban Democracy Act (CDA) para assegurar sua
vitoria na Florida contra o democrata Bill Clinton (DOMINGUEZ, 2012).

O CDA, também chamado de ato Torricelli, endureceu as san¢des a Cuba, proibindo as
subsididrias de empresas norte-americanas no exterior de investir ou comercializar com a ilha,
limitando as viagens de turistas americanos e restringindo o envio de remessas (DOMINGUEZ,
2012). Para justificar as novas restricdes econdmicas, Washington passou a pautar sua politica
para Cuba pela defesa dos direitos humanos e civis e da democracia. Assim, a administracio Bush
sénior impds novas condi¢des para negociar o reestabelecimento de relagdes formais com Cuba,
exigido que o pais transitasse para uma democracia eleitoral e transformasse seu sistema econo-
mico em capitalista e orientado para o mercado (LAMBRECHT, 2015).

A relagdo entre os paises voltou a se deteriorar em 1996, quando a Forca Aérea Cubana
abateu dois avides civis que haviam violado o espaco aéreo cubano. Por se tratar de um ano de
elei¢des presidenciais, a resposta do governo norte-americano mais uma vez foi amplamente in-
fluenciada pelo lobby cubano-americano, uma vez que o voto dessa fracio da populacio era de-
cisivo para a vitoria de Clinton na Florida e para sua reeleicio (LAMBRECHT, 2015). A gestio
Clinton, que chegou a considerar retaliacio militar direta, acabou sancionando o Cuban Liberty
and Democracy Solidarity Act (DOMINGUEZ, 2012). Conhecido como Helms-Burton Act, o
ato transformou o embargo contra Cuba em lei ¢ proibiu o presidente dos Estados Unidos de
normalizar as relacdes com a ilha sem a aprovacio do congresso nacional (SILVA, 2016).

Percebe-se, portanto, que, com o fim da Guerra Fria, as relacdes com Cuba tornaram-se
cada vez mais uma questdo de politica doméstica. Tanto que, em seu segundo mandato, ndo mais
preocupado com a reeleico, Clinton reverteu parte das sancoes instituidas pelo ato Helms-Bur-
ton (DOMfNCUEZ, 2012). Desde entdo, todos os presidentes dos Estados Unidos tém renun-
ciando aimplementacao da sessdo II1, que previa o direito de cidadaos e empresas estadunidenses
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de processar, nas cortes do pais, aqueles que utilizassem propriedades nacionalizadas por Cuba
no inicio da revolucio. Também se tem evitado a adocdo da sessao IV, que impede a entrada no
pais de executivos ou acionistas de firmas que mantenham nego6cios com Cuba (SILVA, 2016).

Ainda na segunda administracido Clinton, foram desativadas cerca de 14.000 minas ins-
taladas pelos Estados Unidos ao redor da base de Guantanamo e aliviaram-se as restricdes de
viagens e de envio de remessas a Cuba. Havana, por sua vez, também adotou uma posicio con-
ciliatoria e passou a cooperar com Washington em operacdes de combate ao narcotréfico (DO-
MINGUEZ, 2012). No inicio dos anos 2000, porém, as relagdes bilaterais voltaram a se deterio-
rar no governo de George W. Bush. Frente aos ataques terroristas de setembro de 2001, Cuba
respondeu rapidamente, condenando as agdes, oferecendo assisténcia médica e abrindo seu es-
paco aéreo e aeroportos as acronaves estadunidenses para manobras e pousos de emergéncia;
além de, nos meses seguintes, ter ratificado todas as convencoes antiterrorismo da Organizacio
das Nagdes Unidas (DOMINGUEZ, 2012).

O governo Bush objetou a cooperacio cubana e as tensdes voltaram a crescer em maio
de 2002, quando John Bolton, Subsecretdrio de Estado para Controle de Armas e Assuntos de
Seguranca Internacional, acusou Cuba de manter um programa de armas biologicas e enquadrou
o pais no “eixo do mal”, com base em visitas de Fidel Castro a inimigos estadunidenses — como
Libia, Ira e Siria—no ano anterior (Ibidem, 2012). Ainda em 2002, por ocasido da comemoracio
do centendrio da Republica cubana, Bush renovou as hostilidades ao governo de Castro, propon-
do sancdes destinadas a fomentar a oposi¢io interna a0 mesmo, restringindo as viagens a ilha e
expulsando diplomatas cubanos dos Estados Unidos (PEREZ, 2006).

Quando Raul Castro assumiu a lideranga do regime cubano como presidente interino,
em 2006, Havana novamente propds negociacdes para melhorar as relacoes entre os paises, ao
mesmo tempo em que reafirmou sua resisténcia contra interferéncias externas. Contudo, Bush
apenas reiterou a expectativa por uma “transicio democratica pacifica” na ilha (DOMINGUEZ,
2012). Nao obstante, em meados dos anos 2000, ficou claro que o esforco para isolar Cuba
teve o efeito contrario de isolar os Estados Unidos em relacio a América Latina, com a ascensao
de lideres de centro-esquerda na regido. Esses, ndo mais alinhados a Washington, passaram a
pressionar pelo fim do embargo e pela reintegracio de Cuba a comunidade interamericana (LE-
OGRANDE, 2015).

No inicio de 2008, Fidel Castro anunciou seu afastamento definitivo da presidéncia, em
razdo de problemas de satide, e Raul Castro assumiu como presidente efetivo apos votacio da
Assembleia Nacional cubana. Apesar de levantar questionamentos, a transicio ndo alterou as
relacoes com os Estados Unidos, processo que so teve inicio apds a eleicdo de Barack Obama,
no final do mesmo ano (PECEQUILO, FORNER, 2015). Em sua campanha, Obama apontou a
necessidade de modificar a politica norte-americana em relaco a Cuba, jd que a adotada até en-
tdo havia fracassado. Uma vez eleito, Obama eliminou as restri¢des impostas pelo governo Bush
sobre viagens e envio de remessas ao pais, a fim de facilitar as relacdes entre cubanos e cubano-a-
mericanos, e abriu a possibilidade de investimentos na ilha (LAMBRECHT, 2015).

Outra pauta importante colocada pela campanha de Obama foi o descongelamento das re-
lacdes com Cuba. Tal proposta obteve apoio doméstico consideravel, mas acabou sendo abando-
nada durante o seu primeiro mandato devido a forte oposicao de grupos de interesse contrarios
areconciliacio com Havana. Essas e outras pressoes internas, referentes a superacao da recessao
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economica desencadeada pela crise de 2008 e a retirada das tropas estadunidenses do Afeganis-
o e do Iraque, frearam iniciativas mais contundentes (PECEQUILO, FORNER, 2015). Dessa
forma, a primeira gestio Obama manteve a transicdo democratica como condi¢do basilar para
negociar com Cuba (DOMfNGUEZ, 2012; LAMBRECHT, 2015).

Embora uma mudanca de regime continuasse sendo um fator ndo-negociavel para Cuba,
Raul Castro se mostrava aberto a negociar outros elementos da relacio com os norte-americanos
desde que assumira o poder. Em 2011, ele implementou uma ampla reestruturacio da economia
cubana para gradualmente substituir o modelo de planejamento centralizado no Estado pela for-
ma de socialismo de mercado que vinha tendo sucesso na China e no Vietna. Com a reeleicdo de
Obama, em 2012, os Estados Unidos também se mostraram mais dispostos a reduzir as hostili-
dades e a se engajar na coexisténcia com a ilha (LEOGRANDE, 2015).

A situacdo comecou a se reverter em meados de 2013, quando Havana e Washington
iniciaram negociacoes secretas, sob mediacio do governo do Canada e do Papa Francisco, para
acordar a normalizacio das relacoes bilaterais. Em dezembro de 2014, Obama e Raul Castro
anunciaram publicamente o descongelamento cubano-americano, que teve como primeiro ato
uma operacio de troca de prisioneiros entre os paises. No ano seguinte, a administragdo Obama
aliviou uma série de restricdes sobre transacoes financeiras, vendas para empresas privadas, re-
messas e viagens para Cuba, além de ter retirado a ilha da lista de paises financiadores do terro-
rismo do Departamento de Estado Americano. Por fim, ainda em 2015, Cuba e Estados Unidos
reestabeleceram relacoes diplométicas e reabriram suas embaixadas (Idem, 2015).

Essa transformacio na politica dos Estados Unidos para Cuba esteve inserida em um
“processo mais amplo de ofensivas politicas globais, regionais e internas do governo Obama”
(PECEQUILO, FORNER, 2015, p. 31). A politica de projegio global de Obama procurou con-
ter o poderio chinés no Pacifico através da assinatura da Parceria Transpacifica (TPP), a0 mesmo
tempo em que avangava sua posicio na Europa através das negociacoes da Parceria Transatlan-
tica (TTIP) e da expansao da Unido Europeia e da Organizacio do Tratado do Adantico Norte
(OTAN) até a Ucrania, nos limites das fronteiras russas. No ambito regional, Washington voltou
a reafirmar sua hegemonia sobre o hemisfério ocidental, celebrando novos acordos de livre-co-
mércio com a América Latina e militarizando o Adantico Sul (Idem, 2015).

Em marco de 2016, Obama se tornou o primeiro presidente estadunidense em exercicio
a visitar Cuba em 88 anos. Jd em outubro do mesmo ano, os Estados Unidos, pela primeira vez
em 24 anos, se abstiveram durante a votacio de uma resolucio da Assembleia Geral das Nacoes
Unidas contra o embargo comercial a Cuba. Apesar dos avancos historicos, porém, Obama deu
inicio 2 um processo longo de reaproximacio que, para ser efetivado, requeria ndo apenas decre-
tos do executivo, mas acoes que s6 podem ser levadas a cabo pelo proprio congresso norte-ame-
ricano — a época e atualmente de maioria republicana —, e com o apoio de outras instituicoes e
grupos de interesse. A impossibilidade de suspender o embargo 4 Cuba e fechar a base de Guan-
tdnamo, essa tltima também uma promessa de campanha de Obama, evidenciaram tais entraves.

Com aeleigdo de Donald Trump, no final de 2016, o progresso galgado pela gestdo Oba-
ma - significativo, porém superficial, at¢ mesmo pelo atrelamento da total normalizagio das rela-
¢oes com Cuba a outras esferas do governo norte-americano, para além do executivo — foi posto
em jogo. Ao longo de sua campanha, se aproximando de grupos cubano-americanos linha-dura,
Trump, adotando uma posicio anticastrista e reivindicando a abertura politica € econdmica da
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ilha, prometeu reverter todas as medidas praticadas pelo governo Obama. Trump teve, em relacio
a Cuba, a mesma posicio adotada, por exemplo, frente ao Tratado de Livre-Comércio da América
do Norte (NAFTA), a maior participacio europeia no financiamento da OTAN, ao Acordo de Pa-
ris e ao tratado nuclear com o Ira: abandonar um acordo que, para ele, nao beneficiava os Estados
Unidos, mas apenas sua contraparte.

Em junho de 2017, Trump anunciou a revisio do acordo com Cuba, afirmando que o
embargo contra Havana voltaria a ser reforcado através de novas restricdes a viagens a ilha e da
proibicdo as empresas norte-americanas de fazer negdcios com o Grupo de Administracio Em-
presarial (GAESA) — um conglomerado empresarial controlado pelas for¢as armadas e inteligén-
cia cubanas, responsdvel por 60% do comércio dailha. Por outro lado, Trump no voltou atrds no
que diz respeito ao reestabelecimento de relagoes diplomaticas com Cuba, mantendo a embaixa-
da norte-americana em Havana aberta. Raul Castro criticou a decisio de Trump e o retorno de
Washington a retérica de mudanga de regime na ilha, mas ainda se mostrava disposto a negociar
com os Estados Unidos.

Em agosto do mesmo ano, relatos de que diplomatas norte-americanos em Havana estavam
experimentando doencas misteriosas que resultaram em perdas auditivas e problemas cognitivos,
supostamente causadas por uma “arma sonica” utilizada pelo governo cubano, deram a Trump um
pretexto a mais para por em acio suas promessas de campanha. As medidas de bloqueio ao turismo
e investimentos norte-americanos crescentes na ilha entraram em vigor em novembro e a equipe
da embaixada americana em Havana foi reduzida em mais da metade, com Trump ordenando um
corte equivalente na embaixada cubana em Washington (HUDDLESTON, 2017).

Em abril deste ano, Ratil Castro, que ja havia anunciado que deixaria a presidéncia de Cuba
em 2018 - ainda que permaneca como chefe das forcas armadas e do partido comunista cubano
—, foi substituido por Miguel Diaz-Canel Bermudez, escolhido a dedo por Castro e eleito pela
Assembleia Nacional. Apesar de Diaz-Canel, que ja servia ao governo como vice-presidente desde
2013, ser o primeiro presidente do pais que nio pertence a familia Castro e ndo participou da re-
volugo cubana em sessenta anos, espera-se que o mesmo seja um presidente de continuidade. De
fato, o mesmo tem mantido as politicas socioeconomicas adotadas por seu predecessor, que visam
o aperfeicoamento do regime socialista, nio sua revogacdo. A politica externa e o bom relaciona-
mento com paises ndo alinhados aos Estados Unidos também ndo devem sofrer alteracdes, como
demonstrou o apoio de Diaz-Canel a reeleicio de Nicolds Maduro na Venezuela (HUSAIN, 2018).

Em suma, a investida de Trump contra a normalizacio das relacoes com Havana ¢ so-
mente mais um recuo em um longo histérico de idas e vindas de governos norte-americanos no
que se refere & Cuba. A despeito de uma retorica agressiva, que tem como base a parcela mais
conservadora da populacio e do lobby cubano-americano dos Estados Unidos, € que por vezes é
comparada ao discurso da Guerra Fria, Trump opera muito mais por uma logica de revisionismo
economico. Nesse sentido, o presidente voltou a adotar san¢des e a acirrar o embargo a ilha para
exercer pressao sobre o regime cubano sem, no entanto, reverter por completo a maioria das
iniciativas de Obama.
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Consideracoes Finais

A posicio geogrifica de Cuba confere ao pais uma localizacio estratégica
singular, a0 mesmo tempo em que a condena as ingeréncias do gigante imperial do qual ailha é vi-
zinha. Essa possui um valor tdtico para os Estados Unidos, poténcia hegemonica cujo perimetro
de seguranca abrange todo o hemisfério ocidental, determinante para a consecucio da politica
externa e de seguranca norte-americanas. Durante o século XIX, apds a consolidagdo das fron-
teiras estadunidenses e com o avanco de Washington em dire¢io a América Central e ao Caribe,
Cuba serviu, ainda, como base de teste para a diplomacia do délar e a diplomacia das armas e,
desde entdo, tem sido um termometro das relacoes com a América Latina.

Destarte, frente as ingeréncias dos Estados Unidos na ilha ao longo de mais de meio sé-
culo, justificadas por razdes geopoliticas, geoecondomicas e ideoldgicas, Cuba iniciou um movi-
mento revoluciondrio visando a conquista da sua independéncia. Uma vez vitoriosa, procurou
permanecer associada a poténcias rivais aos Estados Unidos — como foi o caso da URSS, da Vene-
zuela e, mais recentemente, da China e da Rissia — além de, sob os auspicios do bloco comunista,
ter fomentado movimentos revoluciondrios dentro e fora do continente americano. Mesmo ap6s
o fim da Guerra Fria e da perda do seu maior patrocinador e parceiro comercial, Cuba, embora
tendo realizado uma série de reformas domésticas, manteve uma forte resisténcia contra as inter-
vencoes estadunidenses.

Para Washington, a perda de Cuba como aliado direto € zona de influéncia norte-america-
narepresentou um grande trauma geopolitico. Desde entio, o pais tem tentado reaver o controle
sobre Havana, adotando majoritariamente uma postura ofensiva, de modo a forcar, através de
pressoes politicas, economicas e militares, uma mudanca de regime na ilha. Porém, em situacdes
muito pontuais ¢ a passos timidos, os Estados Unidos também buscaram uma reaproximacio
diplomédtica com Cuba. O descongelamento cubano-americano so se tornou realidade recente-
mente, no segundo governo Obama. Apesar de ter sido um evento histdrico, mesmo entdo as
negociacoes acorreram de forma gradual e ainda tinham muito o que avancar.

Algumas das circunstancias que possibilitaram o inicio desse processo de normalizacio
das relagoes entre os Estados Unidos e Cuba foram: a reducdo relativa da ameaca posta aos inte-
resses americanos pelo regime cubano, ap6s o fim da Guerra Fria; a queda da influéncia sobre
Washington do lobby cubano-americano — em parte por uma mudanca de perfil dessa parcela da
populacdo, mas também por uma politica de contencio e enfraquecimento de grupos anti-Cas-
tro praticada por Obama —; as mudancas realizadas em Cuba, sobretudo com a lideranca de Raul
Castro; e a coordenacio de toda a América Latina, sob governos de centro-esquerda, em orga-
nizacoes multilaterais e nas relacoes bilaterais para pressionar Washington a resolver o impasse
com Cuba e dar fim ao embargo comercial.

O descongelamento cubano-americano fez parte de uma arremetida global e regional dos
Estados Unidos que visava reenquadrar seus inimigos, fortalecendo sua posi¢do nas bordas da
Eurdsia e reafirmando sua hegemonia ndo-compartilhada nas Américas. A reaproximaco com a
ilha seria um processo longo e dependeria de outros atores internos da politica norte-america-
na, mas, com a mudanca de governo no comeco de 2017 e a volta dos republicanos ao poder, a
mesma passou a ser questionada. Mais do que um politico conservador e de retérica beligerante,
Trump tem operado, em relagdo & Cuba e a outros temas da politica externa norte-americana,
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segundo uma racionalidade empresarial e nacionalista que tem sido utilizada para rever acordos
feitos pelo pais no passado e atualmente entendidos como desfavoraveis.

Embora ndo tenha revertido totalmente os avancos empreendidos por Obama, com as
relacoes diplomadticas sendo mantidas, Trump tende a obstaculizar a normalizacdo das relacdes
com Havana. Isso pode significar tanto um atraso de alguns anos nesse processo, quanto uma
nova incursdo ao acirramento do embargo e das pressoes sobre a ilha, dependendo do cendrio
politico interno dos Estados Unidos nos proximos anos e da presenca de atores externos em
Cuba, como a China e a Rissia. Além disso, a questdo também serd influenciada pelos proprios
desdobramentos politicos em Cuba, agora sob a lideranca de um novo presidente.
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Resumo O debate sobre a lideranga mundial estd vinculado a capacidade de responder as
novidades e demandas proporcionadas pela chamada Industria 4.0. Como as relagOes econdmicas que se desenvolvem
dentro do sistema-mundo sdo caracterizadas por uma distribuicdo desigual da sofisticacdo tecnoldgica e da extragdo do
excedente nas atividades de cada cadeia mercantil, poucas nagtes retinem condigGes de conduzir suas economias nacionais
dentro das caracteristicas requeridas por esse processo. Nesse sentido, os paises do centro da economia-mundo capitalista
tém adotado politicas para fomentar a implantacdo das inovagses da Indistria 4.0 em seus setores mais competitivos. Este
texto visa contribuir com os debates a respeito da posicdo do Brasil em meio a tal disputa no centro do sistema. Para isso, é
discutido o conceito de Industria 4.0 e sdo apontados setores que jd estdo incorporando estas tecnologias as suas cadeias.
Também sdo apresentadas as estratégias de 3 paises do centro da economia-mundo, Estados Unidos, Alemanha e China.
Por fim sdo indicados possiveis acoes para viabilizar a participagdo brasileira nessas cadeias produtivas globais. Palavras-
Chave Industria 4.0; Revolucdo técnico-cientifica; Divisdo internacional do trabalho.

Abstract The debate on global economic leadership is linked to the capability to respond
demands brought about by the so-called 4.0 Industry. As the economic relations within the world-system are characterized
by an uneven distribution of technological sophistication and extraction of surplus, few nations are able to conduct their
national economies within the characteristics required by 4.0 Industry. Therefore, the countries at the core of the capitalist
world-economy have adopted policies to encourage the implantation of innovations in their most competitive sectors.
This paper aims to contribute to debates about Brazil's position in the midst of such a dispute at the core of the system.
Thus, we discussed the concept of 4.0 Industry and pointed out sectors that are already incorporating these technologies.
We also present the strategies of 3 countries in the center of the world economy, the United States, Germany and China.
Finally, possible actions are indicated to enable Brazilian participation in global production chains. Keywerds 4.0 Industry;
Scientific and Technological Revolution; International Division of Labor.
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1. Introduction

Robos realizando tarefas domésticas ou cirurgias delicadas, automoveis
circulando pelas vias sem a presenca de motoristas, maquinas se comunicando entre si dentro
de fabricas e controlando o ritmo da produgio, objetos pessoais oferecendo informacoes a partir
de um simples comando de voz. Durante as décadas de 1980 e 1990, tudo isso ja ocupava o ima-
gindrio das pessoas a partir de livros, filmes e desenhos de ficcio cientifica. Contudo, ao longo
da ultima década, muito daquilo que parecia distopia ficcional passou a ocupar as manchetes dos
principais veiculos de informagio ndo mais como “tecnologias do futuro”, mas sim como um
retrato da realidade do presente.

Se tais novidades jd rondavam o noticidrio como “novidade cientifica”, “curiosidade”,
“solucdo de problemas”, “ampliacio de conforto”, “reducdo de custos™ ou “aumento de pro-
dutividade™, a partir da reunido do Forum Econdémico Mundial de 2016, em Davos, na Suica,
passaram a ocupar centralidade nos debates académicos como novo paradigma da producio e da
economia mundial. Sob o tema de “Quarta Revolucio Industrial”, aincorporacio da Inteligéncia
Artificial, do acesso aos grandes bancos de dados disponiveis na rede mundial de computado-
res, € a interconexio entre dispositivos eletroeletronicos deixa de ser assunto de cientistas de
laboratdrios de pesquisa tecnologica e se torna pauta nos debates sobre formulacio de politicas
publicas, através da denominacio Industria 4.0.

Nesse sentido, a partir de Davos, os debates sobre o exercicio da lideranca economica
mundial passaram a estar vinculados a capacidade das nacoes de acompanhar as transformacdoes
e responder as demandas proporcionadas pela Industria 4.0. Investimentos governamentais em
pesquisa e desenvolvimento; financiamento publico e privado a laboratérios dedicados a produ-
cio de ciéncia de fronteira; registros de patentes e direitos de propriedade intelectual em ma-
nufatura avancada, robdtica, novos materiais, biotecnologia ou inteligéncia artificial; empresas
adaptaveis a producio inteligente. Essas sdo as métricas que tornam passiveis de avaliacio os pai-
ses que devem ocupar posicio central nesse paradigma emergente. Nao obstante, poucas nacoes
reinem condicoes de conduzir suas sociedades a partir das caracteristicas requeridas por esse
paradigma. Tudo dentro da conformidade da economia-mundo capitalista.

As relacdes economicas que se desenvolvem dentro do sistema-mundo sdo caracteri-
zadas por uma distribui¢do desigual de extracdo do excedente nas atividades de cada cadeia
mercantil. A capacidade de extracio de excedentes mais rentaveis estd ligada ao grau de do-
minio da sofisticacio tecnologica embutida naquela cadeia. Mais do que o dominio do uso da
sofisticacdo tecnoldgica dentro das cadeias mercantis, os paises e as empresas buscam obter os
chamados monopolios tecnologicos, que garantiriam a tais agentes a possibilidade de explorar
exclusivamente, por maior escala de tempo, os excedentes desse alto grau de especializacio e
sofisticacdo tecnologica.

Nesse sentido, a hipdtese desse texto ¢ que os paises do centro da economia-mundo ca-
pitalista tém reunido condi¢des de adotar politicas para fomentar a implantacio das inovacoes da
Inddstria 4.0 em seus setores mais competitivos, ampliando “monopolios relativos de producio”
e, consequentemente, maximizando a acumulacio e acirrando a disputa pela lideranca hegemo-
nica no sistema-mundo. Complementarmente, também visa contribuir com os debates a respeito
da posi¢ao do Brasil em meio a tal disputa no centro do sistema.
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Para isso, com base no recurso a literatura que ja se debruca sobre o conceito de Industria
4.0, ou Quarta Revolucao Industrial, nas pesquisas desenvolvidas pelo Instituto de Estudos para
o Desenvolvimento Industrial (IEDI), e a partir da abordagem oferecida pelos autores classicos
da perspectiva da Economia Politica dos Sistemas-Mundo, discutimos o conceito de Industria
4.0 e apontamos setores que jd estdo incorporando estas tecnologias as suas cadeias. Posterior-
mente, sdo apresentadas as estratégias de 3 paises do centro da economia-mundo, Alemanha,
Estados Unidos e China. Por fim sdo indicados possiveis reflexos a partir da natureza da partici-
pacio brasileira nas cadeias produtivas globais da Industria 4.0.

1. Monopdlios Tecnoldgicos

Ha condicionantes que interferem na capacidade de diferentes paises
responderem as demandas da Industria 4.0. A questdo ¢ que ndo se tratam apenas de varidveis
domésticas relacionadas ao vigor e dinamismo das economias locais. Tampouco a opcoes de poli-
ticas publicas adotadas em virtude de uma correlaco de forcas existente no cotidiano da politica
interna destas nacoes. Hd aspectos estruturais que condicionam o desenvolvimento das nacoes
e conformam suas capacidades e aspiracoes no cendrio internacional, uma vez que enxergamos
como varidvel precipua dessa discussdo a macrodistancia Centro-Periferia que define os papéis
de cada ator integrante da Divisao Internacional do Trabalho estabelecida pela estrutura econo-
mica do Sistema-Mundo Moderno.

A concepgio de que o processo de lideranca na inovago tecnolégica estd ligado a manu-
tencdo da condicio de centro hegemdnico no ciclo sistémico de acamulagdo deriva da interpre-
taco de que a economia mundial se constitui como um sistema interconectado. Tal interpretacio
¢ fundamentada por Immanuel Wallerstein ao considerar o atual desenvolvimento histérico do
sistema internacional com base no que ele denomina de Sistema-Mundo, em sua trilogia 7%e
Modern World-System. Segundo Wallerstein (1979), o sistema social historico chamado Sistema
-Mundo surgiu no século XVI na Europa e hoje abarca todo o globo terrestre. Neste sistema, o
todo pode ser decomposto em varios subsistemas: o economico, formado pelas cadeias mercan-
tis; o interestatal, formado pelas diferentes jurisdicoes politicas, chamadas Estados nacionais for-
malmente soberanos; o ideoldgico, formado pelo conjunto de ideias, valores, conceitos (morais,
politicos, cientificos, economicos etc.) que funcionam como uma espécie de programa mental do
mundo moderno (VIEIRA; FERREIRA, 2013).

Para Wallerstein, portanto, a unidade correta de andlise das relacdes internacionais, con-
sequentemente da economia mundial, ¢ o sistema mundial, espaco de uma ampla gama de gru-
pos sociais em contato e principalmente em conflito uns com os outros. Um sistema que possui
limites, estruturas, regras de legitimagdo e coeréncia, que sdo definidos por entidades economi-
co-materiais baseadas em uma divisdo extensiva do trabalho e que contém em seu seio uma multi-
plicidade de culturas (WALLERSTEIN, 1979, p. 489). Como reitera diversas vezes Wallerstein
em sua obra, o capitalismo foi capaz de florescer justamente porque o sistema-mundo contém
dentro de seus limites ndo apenas um, mas maltiplos sistemas politicos. O capitalismo, como
modelo econdmico, se baseia no fato de que os fatores econdmicos operam no seio de uma arena
maior do que qualquer entidade politica pode controlar totalmente. Isso dd aos capitalistas uma
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liberdade de manobra que tem uma base estrutural, haja vista que no ambito do sistema-mundo
as dimensoes de uma economia-mundo sio estabelecidas em fung¢o do estado da tecnologia, em
particular das possibilidades de transporte e comunicacio dentro de seus limites. Dado que isto
¢ algo submetido a uma dinamica de mudancas constantes, os limites de uma economia-mundo
sao sempre fluidos.

A economia-mundo se sustenta na inter-relacio entre um nucleo central e dreas perifé-
ricas'. Essa divisdo, segundo Wallerstein, supde uma hierarquia na distribuicio das tarefas da
economia-mundo, cujos paises centrais exercem atividades que requerem maiores niveis de qua-
lificacdo e capitalizacio, ao passo que as areas periféricas trabalham com atividades economicas
menos complexas. Nesse sentido, o processo de desenvolvimento de uma economia-mundo ten-
de a ampliar ainda mais a distancia de niveis social e economico entre centro e periferia, sobretu-
do quando calcados em processos de inovacio tecnologica (WALLERSTEIN, 1979, p. 493).
Na seara do dominio da sofisticacio tecnolégica dentro das cadeias mercantis, os paises e as em-
presas buscam obter os chamados monopolios tecnolégicos, que garantiriam a eles a possibili-
dade de explorar exclusivamente, por maior escala de tempo, os excedentes desse alto grau de
especializacio e sofisticaciio tecnologica. Na busca da “maximizagio da acamulagio”, competem
pelo capital circulante e pelo estabelecimento dos “monopdlios relativos de producio™ que se
tornardo “locus de operacdes monopolizadas de alto lucro” (WALLERSTEIN, 2001, p. 121-
126). Esses monopolios podem ser alcancados a partir de trés ajustes no campo da producio: 1)
baixar o custo de producio de produtos competitivos; 2) encontrar novos compradores para os
produtos competitivos; 3) descobrir novos produtos para produzir, os quais estardo sujeitos aos
monopolios relativos e ainda terdo um mercado significativo a explorar.

Diante dessa situacio, Estados e empresas estimulam a aceleracio do progresso cienti-
fico e tecnoldgico, impulsionando um movimento de constante renovacio dos processos produ-
tivos, desencadeando ondas de “destruico criadora”, como na dinamica observada por Joseph
Schumpeter (1961), que faz do capitalismo um sistema predominantemente evoluciondrio, cuja
base de sustentacdo € a recorrente superacio de suas bases tecnoecondmicas. Nesse sentido, 0s
novos paradigmas tecnologicos, que levam ao aumento da produtividade ou a diferenciacio dos
produtos finais, permitem a Estados e empresas ampliarem seus niveis globais de lucro e promo-
vem uma expansao renovada da economia-mundo.

A maior ou menor destreza em conceber e controlar processos de inovacio e sofisticacio
tecnoldgica distingue atores centrais e periféricos, hierarquizando-os e dotando os primeiros de
maiores condi¢coes de exercicio de poder no sistema-mundo. Portanto, em virtude das constantes
renovagoes e evolugdes tecnoeconomicas, os atores que visam a manutenco de sua condi¢io
central na economia-mundo ndo se estabelecem por meio do controle de um setor, do desen-
volvimento de uma técnica ou do comércio de uma mercadoria, mas sim em razio da capacidade
permanente de criar novas combinacoes, ou seja, de dominar a 16gica do processo inovativo.
Como observa Benjamin (2018), a vantagem que possuem nessa situagdo, ndo no controle de
uma inovacio em especifico, mas na capacidade permanente de inovar, ¢ a possibilidade de re-

1 0 modelo de Wallerstein reconhece também a existéncia de dreas que ele chama de semiperiferia. Elas se encontram em um espago intermediario
entre 0 centro e a periferia em uma série de dimensoes, tais como a complexidade das atividades econdmicas, a forga do aparato estatal, etc. Podem
ter sido dreas centrais em versdes anteriores do sistema-mundo, bem como éreas periféricas promovidas pelas condigdes dindmicas da economia
-mundo em expansdo. Para maiores discussdes sobre a semiperiferia, ver: LIMA, 2007; BRUSSI, 2015; OURIQUES; VIEIRA, 2017.
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criar as condicoes para a manutencio da posi¢io de comando sempre que seu szazus hierdrquico
se encontra ameacado por seus contendores na divisdo internacional do trabalho.

Em suas pesquisas, Wallerstein identifica que o terceiro ajuste, promovido através de
“mudangas tecnoldgicas, isto ¢, pela criacio de produtos novos, chamados de ponta”, deve ser
entendido como “locus de operacdes monopolizadas de alto lucro™ (2001, p. 126). Denota dessa
analise, que no ambiente da competicio capitalista que caracteriza o sistema mundial da econo-
mia-mundo, torna-se essencial o controle dos monopolios tecnologicos com vistas a acumulacio
do capital. E para isso, os Estados trabalham no sentido de evitar que seus concorrentes se en-
contrem em condicoes de romper seus monopolios e ocupar as posicoes exclusivas conquistadas.

E importante ter em mente a observacio de Giovanni Arrighi, para quem “os Estados
ndo sdo unidades de maximizagdo de lucro, ndo organizam e ndo controlam as atividades eco-
nomicas que se encontram em suas jurisdicoes tdo estreita e diretamente quanto as empresas
capitalistas”, mas “podem, em algum grau, agir sobre as modalidades pelas quais a divisao social
do trabalho opera” (ARRIGHI, 1997, p. 152-154). Desse modo, agem restringindo ou aumen-
tando a liberdade de assumir ou iniciar atividades economicas especificas, podendo interferir de
modo a melhorar algumas atividades para fazé-las atingir o status de nicleo orgénico ou evitar
o rebaixamento de outras em meio a competicio internacional. Como veremos na sequéncia da
discussao, os temas da Industria 4.0 e a possivel mudanga paradigmatica rumo a uma Quarta Re-
volucdo Industrial sdo o objeto de disputa e apropriacio dos paises que ocupam posi¢des centrais
na divisdo internacional do trabalho e que pretendem garantir a manutencio de seus processos
de acamulacdo através de novos monopdlios tecnoldgicos.

2. A Industria 4.0

Ao pautar a “Quarta Revolucio Industrial” como tema do Féorum Econo-
mico Mundial de 2016, Klaus Schwab popularizou a expressao e conseguiu atrair a atencio da
imprensa, governos ¢ academia para os desdobramentos da Industria 4.0. Engenheiro, Econo-
mista e Fundador/Presidente do Forum Econdémico Mundial, Schwab havia acabado de publicar
o livro A Quarta Revoluco Industrial (SCHWAB, 2016), e foi responsavel por uma inflexao nos
debates que vinham ganhando for¢a dentro do Forum desde a crise de 2008, como o da amplia-
cio da desigualdade no mundo e da concentracio de renda e riqueza (OXFAM, 2016).

Nao obstante, a mencio sobre a Quarta Revolucio Industrial chamou atenc¢io a um movi-
mento de incorporacio de um conjunto de tecnologias a agenda de pesquisa e desenvolvimento
de novos produtos dentro das economias avancadas. Como veremos mais adiante, quando o as-
sunto veio a tona no espaco mais importante de definicio da agenda economica global, governos
das mais importantes poténcias mundiais ja haviam preparado e lancado estratégias para adequar
suas economias aos preceitos dessa industria do século XXI. Mas, efetivamente, do que se trata
esse conceito de Inddstria 4.0, que seria o paradigma da Quarta Revolucio Industrial?

De acordo com Schwab (2016), as transformacoes que devem ocorrer no campo da in-
duistria a partir da assimilacdo dos novos paradigmas cientifico-tecnoldgicos gerardo impactos
radicais sobre a produgio, o consumo ¢ as formas de sociabilidade. Para ele, isso deve repre-
sentar um impacto semelhante ao desencadeado pela Revolugio Agricola de 10 mil anos atrds e
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pela Indistria Moderna, no inicio do Século XVIII. Nesse sentido, Schwab defende a tese de que
estariamos atravessando uma nova revolucio industrial, a Quarta Revolucio Industrial.

Tomando por referéncia alguma literatura consolidada sobre os processos que levaram as
revolucoes industriais anteriores (LANDES, 2003; FRIEDEN, 2008; NAYYAR, 2014; RIFKIN,
2014,), ¢ possivel identificar elementos constitutivos dessas conjunturas disruptivas. A Primeira
Revolucio Industrial, por volta de 1780, teve como epicentro a Inglaterra, onde o uso da tecnolo-
giadaenergiaavapor movidaa carvao e petréleo permitiu que um novo paradigma se estabelecesse
na inddstria, a mecanizaco. Desse modo, a substitui¢do da manufatura artesi pelos teares meca-
nicos proporcionou o primeiro grande salto qualitativo em escala no campo da producio. Menos
de um século depois, por volta de 1850, a transi¢io rumo a Segunda Revoluggo Industrial adquire
for¢a significativa nos Estados Unidos, com a incorporagdo da energia elétrica aos processos pro-
dutivos e o advento da linha de montagem, permitindo que paradigma da producio vertical em
massa se consolidasse, sobretudo impulsionado pelo sucesso da industria automobilistica. Mais
de um século e duas grandes guerras ultrapassados, com a reproducdo do paradigma de producio
e consumo reproduzido mundo afora, o aprimoramento e massifica¢io da comunicacio e do ge-
renciamento a partir da informatizaco possibilitou o estabelecimento de uma Terceira Revolucao
Industrial a partir da década de 1970, na qual os computadores passaram a ocupar papel central
em razdo da possibilidade de armazenagem de dados e controle de processos produtivos mesmo a
distancia. Assim se configurou ndo apenas a ampliacio das condicoes de produtividade, mas toda
uma reorienta¢io no gerenciamento das estruturas produtivas, passiveis de serem organizadas de
maneira descentralizada e interconectada, possibilitando que esta revolugio se desdobrasse nos
Estados Unidos e na Asia, sobretudo no Japao, de maneira integrada.

Partindo dessa estrutura, observamos que o epicentro dessa chamada Quarta Revolucao
Industrial representa a disputa pelahegemonia no sistema, se apresentando a partir da Alemanha,
dos Estados Unidos e da China (MANYIKA, 2012; BRYNJOLFSSON: McAFEE, 2016; PISTO-
NO, 2017; PIRES, 2018). D importante destacar que em cada um dos momentos de disrup¢ao
de uma nova revolucio industrial anterior o Sistema-Mundo vivia um momento de transico he-
gemonica em seu ciclo sistémico de acumulacio. Como observado por Giovanni Arrighi (1996),
0 novo posicionamento de poder hegemonico no processo de transico dos ciclos sistémicos se
conforma respaldado por uma inovacio institucional e por novas formas de manifestacio de lide-
ranga tecnoldgica no ambito da producio.

Nos ultimos anos, estes paises que disputam a lideranca hegemonica em tempos de crise do
atual ciclo sistémico de acumulacio (ARRIGHI, 2008) tém se engajado na incorporagio das tecno-
logias da chamada Inddstria 4.0 aos seus modelos produtivos e gerenciais. Tentando estabelecer,
assim, um novo paradigma a partir da andlise de grandes bancos de dados (Big Data) disponiveis na
rede mundial de computadores. Com a andlise de Big Data, novas formas de organizago da produ-
cio e do consumo podem ser estabelecidas por meio das chamadas Internet das Coisas e Internet
dos Servicos. Assim, ¢ possivel conceber fabricas autogestionadas, cidades autogeridas, veiculos
autonomos, impressoras 3D personalizadas, aplicativos de solucio de problemas, redes de sociabi-
lidade remotas, recombinacdes genéticas e moleculares, e uma série de outras facilidades explora-
das a partir do acesso algoritmico a estes grandes bancos de dados. Dando origem, portanto, a um
dispositivo de automatizaco e autonomizacdo sustentados pelo desenvolvimento de uma forma de
inteligéncia artificial. Desse modo, para Schwab, a Quarta Revolugao Industrial, ou Revolucio 4.0,
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se materializaria nas categorias fisica, digital e bioldgica. Veremos, a seguir, como os paises centrais
tém se dedicado a estes temas em suas estratégias de impulsionar a Industria 4.0.

3. Estratégias dos paises centrais
para a Industria 4.0

Paises que jd alcancaram um nivel de desenvolvimento cientifico e tecno-
l6gico elevado e ocupam uma condigo favoravel nos processos de acumulacio dentro da Divisao
Internacional do Trabalho pretendem estabelecer uma espécie de congelamento das “desigualda-
des internacionais” (MENEZES, 2013). Isso se da por meio de politicas industriais e de ciéncia
& tecnologia capazes de ofertar maior quantidade de recursos a serem investidos no desenvolvi-
mento cientifico e tecnolégico; fortalecimento do poder de compra do governo para fortalecer
as capacidades de agentes nacionais; manutencio do controle de setores estratégicos nacionais e
busca de controle de setores estratégicos no exterior; proteco de industrias em setores vulnera-
veis; restricoes & competicdo internacional alheia a monopolios ou oligopdlios.

Seguindo essatendéncia, buscam viabilizar projetos com alta articulagio entre suas politicas
macroeconomica, industrial e tecnologica. Deixando claro que a aquisi¢io e uso de conhecimentos
e progresso técnico ¢ fator responsavel pela diferenciacio economica, social e politica entre os pai-
ses, pois se trata de elemento fundamental na disputa geopolitica no dmbito do Sistema-Mundo.

No ambito da Indastria 4.0, Alemanha, Estados Unidos e China possuem estratégias mais
avancadas de articulacio entre governos nacionais e agentes privados para alcancar os monopo-
lios tecnoldgicos que lhes garantirdo maiores condi¢des de acamulacio de capital e, mais ainda,
possibilidade de conduzir o paradigma tecnoldgico dentro do proximo ciclo sistémico de acu-
mulagio, em razo da conjuntura transitoria em que se encontra a economia-mundo capitalista.
Mais do que estratégias nacionais de desenvolvimento cientifico-tecnolégico, os programas que
veremos a seguir trabalham com a nocio de que a inovagdo nio deve ser tratada como politica de
desenvolvimento, mas sim como politica de manutencio de lideranca dentro das cadeias estabe-
lecidas na atual Divisdo Internacional do Trabalho.

3.1 A Industrie 4.0 da GTAI na Alemanha

Um documento publicado no ano de 2014 pela Agéncia Alema de Investi-
mento ¢ Comércio (GTAI) sob o titulo “/ndustrie 4.0: smart manufacturing for the future”, sistema-
tiza um conjunto de ideias e estratégias promovidas pelo governo alemao em parceria com grupos
industriais e instituicoes universitarias desde 2011 e que levava o nome de “Indastria 4.0”. Com o
objetivo de manter a posicao da Alemanha como lider mundial em industrias e exportagdes de alta
tecnologia, o “Industrie 4.0” visava garantir a competitividade industrial alema a partir da prioriza-
cio do uso de tecnologias de informagdo industrial (IEDI, 2017b).

Na pritica, isso significava estimular o desenvolvimento de tecnologias de informacio
voltadas a integracdo das instalacdes produtivas e dos sistemas de comunicacio e gerenciamento
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de grandes setores industriais, promovendo o florescimento de sistemas ciber-fisicos nas plantas
industriais, dando origem as chamadas fébricas inteligentes. Através de estimulo e financiamento
governamental, a ideia por tras do programa € a de transformar a Alemanha na promotora e expor-
tadora do modelo de plantas industriais com integracgdo ciber-fisicas, capazes de se comunicarem
interna e externamente de forma autonoma e independente, de ajustarem niveis de producio de
acordo com custos, tempo, logistica, seguranca, sustentabilidade do produto e garantir aumento
da produtividade e eficiéncia das industrias. Grandes grupos como a Bosch e a SAP ja incorpo-
raram esse paradigma a seus processos produtivos, e outras empresas dos setores de tecnologia
de automacio, fabricacio de maquinas para a industria de transformacio, producio automobilisti-
ca, firmacos e quimica ja trabalham em cooperacio com laboratdrios de universidades e agéncias
governamentais para desenvolver projetos que otimizem suas unidades com sistemas ciber-fisicos
e estabelecimento de fébricas inteligentes. Desse modo, desafios sistémicos como a escassez de
recursos naturais, a mudanca da chave na matriz energética mundial, a mobilidade sustentével e o
peso das mudancas demogréficas podem ser conduzidos sob a lideranca do paradigma de integra-
clo ciber-fisica da industria 4.0 concebida a partir da Alemanha.

3.2 O National Strategic Plan For Advanced
Manufacturing nos Estados Unidos:

Elaborado ainda dentro do governo de Barack Obama, como parte da
estratégia nacional de inovagdo dos Estados Unidos, o Nawonal Strategic Plan for Advanced
Manufacturing tem por objetivo sustentar a producio de alta intensidade tecnolégica em solo norte-
americano. Em razdo do peso que a industria de alta tecnologia possui na geraco de empregos
de alta renda, na constitui¢do do PIB, nas exportacdes de produtos manufaturados e nos gastos
com pesquisa e desenvolvimento, a op¢io feita pelo governo federal durante a recuperacio da crise
econdmica de 2007/2008 por um movimento de incentivo a tecnologias de fronteira visava ndo
apenas reativar o ciclo de crescimento econdmico baseado na produgo, mas apostar em tecnologias
portadoras de futuro que pudessem garantir aos Estados Unidos condi¢oes de manter a lideranca
do ciclo de acumulacio da economia-mundo capitalista (MOREIRA Jr., 2016).

Nesse sentido, a manufatura avangada se encontra com o paradigma da Quarta Revolugdo In-
dustrial ao compatibilizar pesquisas com materiais oriundos das ciéncias fisicas e bioldgicas, como a
nanotecnologia, a bioquimica, a biotecnologia, com a coordenacio de informacoes a partir de redes e
com vistas a automacio. Dessa fusio, nasce amanufatura avancada. Com forte investimento federal em
pesquisas nas dreas de Ci¢ncias, Engenharias e Matemdtica, combinado a parcerias publico-privadas
na constituicio de uma rede nacional de Institutos Regionais de Inovacio Industrial, dreas como a de
bioengenharia, medicina regenerativa, produtos farmacéuticos, materiais avancados, eletronica hibri-
da e design digital foram alcadas a condico de conhecimento de fronteira em comparaco ao restante
do mundo (IEDI, 2017¢). Estimuladas por um gigantesco mecanismo de compras governamentais e
incentivos as exportacoes, a manufatura avancada, em didlogo com setores alinhados a Quarta Revolu-
cdo Industrial, sobretudo no que tange as categorias de inovago na drea de bioproducio tecnologica,
adquire importancia fundamental na agenda economica e de seguranca nacional estadunidense.
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3.3 O Programa Made in China 2025
do governo chinés:

Elaborado pelo Conselho de Estado Chinés e conduzido pelo Ministério
da Industria e Tecnologia, o programa Made In China 2025 ¢ uma espécie de resposta preven-
tiva do governo a reducio da competitividade chinesa frente ao mais baixo custo de mio de obra
nos paises periféricos, que pode impactar no deslocamento da producao industrial tradicional
chinesa, bem como aos avancos tecnologicos e seus ganhos de eficiéncia por parte das principais
empresas concorrentes nos paises desenvolvidos, a medida que elas incorporam a logica da In-
dustria 4.0 as suas plataformas produtivas. Com efeito, o programa canaliza recursos financeiros
para empresas publicas e privadas, reorienta politicas fiscais e tributdrias, reorganiza institucio-
nalmente politicas voltadas a propriedade intelectual e aos recursos humanos, e visa desafiar as
corporacoes internacionais lideres através da internacionalizacio de marcas chinesas em nichos
de alta tecnologia. Para isso, busca promocio integrada e digital dos servicos destinados ao setor
industrial, e aplicacio de métodos verdes de producio (IEDI, 2018).

A meta do Made in China 2025 ¢ atingir o topo da cadeia de valor da industria de trans-
formacio, fugindo da armadilha da renda média em trés etapas: até¢ 2025 modernizando os seto-
res industriais promovendo o impulso em tecnologias de manufatura inteligente, eficiéncia ener-
gética e liderando cadeias globais de valor da industria de alta complexidade; a segunda etapa até
2035, com o desenvolvimento de inovacio autoctone, sem a necessidade de importar tecnolo-
gias portadoras de futuro de competidores internacionais; e at¢ 2049 a tiltima etapa, no ano do
centendrio da revolucio chinesa, com a inten¢do de figurar como lider mundial nos principais
setores industriais de alta tecnologia.

Para alcancar as metas do Made in China 2025, algumas diretrizes para a industria no pais
foram elaboradas pelo Conselho de Estado Chinés: desenvolvimento impulsionado pela inova-
c¢ilo, acompanhado de inovagao colaborativa e transindustrial com tecnologias inteligentes e em
rede; competicdo com alta qualidade, com estabelecimento de leis e regulamentos padronizados
para a supervisio e controle de qualidade compativeis com a concorréncia internacional; desen-
volvimento verde, com aplicacio de tecnologias, equipamentos e processos de produgdo limpa e
economia de energia, visando o desenvolvimento sustentével como foco da dinamica industrial;
otimizaco da estrutura industrial através do empreendimento de cluszers capazes de atualizar as
industrias tradicionais com base nos dispositivos de manufatura avancada e inteligente; desen-
volvimento de talentos com perfis pessoal, técnico e gerencial voltados as demandas da inddstria
moderna; e, planejamento pragmatico, de longo prazo, orientado para o mercado ¢ liderado pelo
governo, com desenvolvimento independente, mas aberto a cooperaco mundial.

Desse modo, entende o governo chinés, seria possivel reduzir a dependéncia da China
de tecnologia estrangeira e elevar a contribuicio das atividades de ciéncia, tecnologia e inovacio
no pais compativeis com os preceitos da Quarta Revolu¢do Industrial e da competicio sistémica
internacional, estimulando projetos em novas dreas tecnolégicas, como novos materiais € im-
pressao 3D, biotecnologia, tecnologia de informacio eletronica, tecnologia elétrico-mecanica
integrativa, e de tecnologia avancada de eficiéncia energética.
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4. Desafios ao Brasil
no mundo da Industria 4.0

A Quarta Revolucio Industrial e os desdobramentos de sua Indtstria 4.0
tém sido destaque na agenda ndo somente dos especialistas no ambito do Forum Economico
Mundial, mas naturalmente se tornou preocupacio também de estudiosos, empresdrios e policy
makersno Brasil (IEDI, 2017a). O fato do Brasil ter atrasado seu engajamento em uma verdadei-
ra estratégia de desenvolvimento industrial e tecnoldgico no bojo da revolucio técnico-cientifica
dos anos 80 fez com que ele ficasse alijado das cadeias globais de valor no processo de reestrutu-
racio produtiva da economia-mundo capitalista entre as décadas de 90 ¢ 2000.

Ao contrdrio dos paises asidticos, que puderam convergir suas politicas nacionais as
transformacoes sistémicas que se desenrolaram nesse periodo, o Brasil se vé incapaz de ocupar
espacos de destaque nos nodulos tecnoldgicos das cadeias mercantis que vém surgindo. Por sua
vez, a grande demanda dos novos consumidores mundiais por commodities minerais e agrico-
las, bem como produtos alimenticios, empurrou o Brasil para a exploragdo de um conjunto de
vantagens comparativas de cardter primdrio-exportadoras, distanciando ainda mais a economia
nacional das cadeias produtivas baseadas em bens de alta complexidade economica. O resultado
disso: maior especializagio regressiva e desindustrializacdo. O pais pagou caro pelos anos de
distanciamento de qualquer projeto de desenvolvimento nacional baseado em uma estratégia de
insercio internacional fundamentada nos avancos cientifico-tecnologicos

Para a situacio atual brasileira, depreende-se a necessidade de abandono de qualquer
perspectiva de desenvolvimento associado-dependente, e o restabelecimento de uma clara estra-
tégia de inserc¢do internacional autonoma, com bases domésticas de adaptacio da estrutura pro-
dutiva as necessidades e oportunidades da Industria 4.0. Assim, alguns elementos sdo essenciais
para qualificar essa estratégia:

— uma politica macroeconomica que auxilie a competitividade internacional da estrutura
produtiva brasileira, com taxas de juros reais compativeis com as demandas por investimento priva-
do e uma taxa de cambio que viabilize a concorréncia dos produtos nacionais no exterior;

—uma politica comercial que efetivamente diversifique as parcerias comerciais brasileira,
abrindo novos mercados, estabelecendo acordos bilaterais e com blocos comerciais, promoven-
do a imagem das exportacdes brasileiras no exterior, aliando a imagem de grande exportador
de commodities, também a imagem de produtor de bens de consumo e tecnologia, bem como a
prestacio de servigos;

— reformas institucionais para facilitar a atraco de investimentos externo direto, respeitan-
do as regulamentacdes ambientais e trabalhistas, to caras ao nosso sistema socioambiental, mas
que ofereca condicoes de estabelecimento de empresas estrangeiras em parceria com industrias
nacionais, por meio de acordos que prevejam acesso preferencial a mercados em troca de comparti-
lhamento e transferéncia de tecnologia, ou criacdo de Joinz Ventures para atuagio internacional;

— investimentos significativos em obras de infraestrutura e procedimentos logisticos, acom-
panhado de gestdo eficiente e regulamentada dos servigos ptiblicos e concessiondrios desse setor;

— financiamento publico, via agéncias de fomento e bancos de desenvolvimento, a setores
estratégicos para incorporaco das disrupcoes tecnoldgicas da Industria 4.0;
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— formagdo qualificada de mo de obra especializada em niveis técnico, graduado e pds-
graduado em dreas diretas e correlatas para atuagdo com as interfaces oriundas da Industria 4.0
e seus desdobramentos, como inteligéncia artificial, blockchain, tecnologia 3D e Big Data;

— consolida¢do de parques tecnologicos, laboratorios publicos, e institutos de ciéncia
e tecnologia em constante didlogo com universidades, centros de pesquisa e pds-graduacio e
industrias, promovendo transbordamento das pesquisas académicas para produtos aplicados e
comercializaveis;

A retomada de um projeto de insercio internacional que articule politica industrial para
conformacio de um parque produtivo diversificado e tecnoldgico, aliado a incentivo a formacio
técnico-cientifica com foco em mao de obra especializada na promogdo de inovacgo e desenvol-
vimento, em sintonia com uma politica comercial e de atracdo de investimentos condizente com
as reais necessidades de modernizacio do pais, poderdo levar o Brasil a apresentar condi¢oes
de aproveitar as transformag¢des conjunturais pelas quais passard o Sistema Interestatal na estei-
ra das revolucoes tecnologicas assistidas pela economia-mundo capitalista nos anos vindouros.
Caso contrdrio, “robds roubardo nossos empregos” e teremos sim, muitos problemas.

Consideracoes Finais

Tragar cendrios para planejar estratégias de insercio internacional e for-
mular politicas pablicas ¢ um dos trabalhos mais desafiadores a quaisquer analistas politicos e
economicos. Contudo, essa tarefa se torna ainda mais complexa quando o horizonte apresenta
como principal forca dindmica a transicio de paradigmas cientificos e tecnologicos. Nao ¢ arrisca-
do dizer que os analistas contemporaneos se encontrem diante desse desafio, visto que os recentes
avancos tecnoldgicos e suas respectivas combinacoes tendem a consolidar inovagdes disruptivas
com efeitos sociais e economicos, além de possivelmente geopoliticos, ainda imprevisiveis.

Aincorporacio de tecnologias como a andlise de Big Data a redes sociais ou prestagio de
servigos, a assimilacdo da internet aos equipamentos industriais e acessorios domésticos, ou o
desenvolvimento de manufaturas integradas digitalmente e potencializadas por novos materiais
na inddstria ou na biomedicina, pode oferecer aos detentores de tais conhecimentos possibilida-
des ainda ndo estimadas de distanciamento na posse de recursos econdmicos ¢ estratégicos. A
corrida para a conquista desses monopdlios e garantia de acumulacio proporciona pelos frutos
dessa lideranca ja estd posta no centro do sistema-mundo. Enquanto isso, os paises periféricos e
semiperiféricos pouco vislumbram além de tentar se beneficiar com o acesso a essas tecnologias
ou a participacio — periférica — no desenvolvimento desses arranjos vindouros.

Alemanha, Estados Unidos e China, em razao da capacidade estatal de planejamento e
execucdo de estratégias focadas em ciéncia, tecnologia e inovacdo despontam como principais
competidores nessas arenas. A simbiose entre grandes corporacdes empresariais, sistemas fi-
nanceiros altamente dinamicos, centros de pesquisa inovadores e estado fortemente participa-
tivo oferece como resultado destaque, em maior ou menor medida de acordo com a estratégia
estabelecida, nos setores citados acima. Consequentemente, além de colher os frutos desse pro-
cesso, enfrentardo as batalhas decorrentes dessa disputa.
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Por outro lado, o Brasil, cuja lista de questoes a serem priorizadas pela sua elite politica,
economica e intelectual ja apresenta enormes desafios, ganha mais um item: a necessidade de
dar um amplo salto tecnoldgico que evite que o pais despenque mais ainda na hierarquia da eco-
nomia-mundo e fique completamente desconectado das cadeias produtivas de alta intensidade
tecnoldgica, assim como do acesso aos dispositivos de uso e controle das inovacdes que devem
afetar o cotidiano de centenas de milhdes de habitantes mundo afora. Dado o cendrio vivido
ao longo das ultimas décadas, e o presente desenhado a nosso pais, se algumas das condi¢des
apontadas nesse texto ndo forem conduzidas, a lista de questdes prioritdrias deve ganhar mais
um item de cardter perene.
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Alguns anos atrés, ao olharmos para a velocidade com a qual a China se
transformou, ndo era incomum sermos tomados por uma sensaco proxima do deslumbramento.
Em cerca de quarenta anos, a China havia se transformado do pais mais pobre do mundo na se-
gunda maior economia da Terra. Rdpidos em nossas consideracoes e conclusodes, pareciamos nos
precipitar, em meio a dimensdo da mudanca que ocorrera distante até mesmo de olhares atentos
no ocidente, de modo que também aceleramos o passo de nossos entendimentos. Muitos tentan-
do acertar em novas teses sobre algo tdo intangivel, tao opaco.

Embora relembrados pelo proprio Xi Jinping (2017, p. 23)' que levaria ainda 30 anos para
que a assim chamada etapa atual do Socialismo de Mercado com Caracteristicas Chinesas para a
Nova Era fosse superada por uma nova etapa do desenvolvimento socialista do pais, nds nos apres-
samos em divulgar o sucesso chinés. Ho-fung Hung (2003) nos pergunta: em que medida esta
mesma insisténcia no progresso, este mesmo deslumbre, ndo se deve também ao orientalismo?

Para Hung, celebrado professor de Sociologia e Relacdes Internacionais da John Ho-
pkins University, este conjunto de mitos e realidade sobre o processo de transformacio capitalis-
ta da China deve ser compreendido necessariamente de forma holistica e em perspectiva histo-
rica (HUNG, 2016, p. 03). E neste sentido que, em 7%e China Boom, Hung percorre a historia
social e politico-econdmica da China através de pouco mais de 350 anos, desde o aparecimento
endogeno de uma proto-industrializacio e a formagio de um mercado interno comercialmente
diverso na China do Império Qing, chegando ao papel dos grandes bancos estatais chineses na
manutenco e no eventual estanque do processo de desenvolvimento do pais asidtico.

Ho-fung Hung iniciou suas publicacdes no Brasil em 2018, com a publicacio na Revista de
Economia Contemporanea, ligada ao LabChina e ao Programa de Pés-Graduagio em Economia
Politica Internacional da UFR]. No texto, denominado A Ascensio da China, a Asia e o Sul Glo-
bal (2018), Hung discute o pertencimento do “milagre economico chinés™ ao marco economico
neoliberal, localizando historicamente a sequéncia de etapas de desenvolvimento capitalista do
pais — crescimento voltado as exportacoes, crescimento do mercado interno pds-crise, expansao
internacional do capital chinés — como parte de um processo transformativo que altera a dinamica
capitalista global a partir de mudancas economicas domésticas na China, e que colocam o pais
a caminho de um futuro no qual a competicdo com os EUA ¢ uma realidade. Neste texto, Hung
aborda de passagem a hipdtese de que o padrio de exportacio de capital reproduzido pela China
através da Nova Rota da Seda e da criacio do Banco Asidtico de Investimentos em Infraestrutura se
assemelharia ao arcabougo tedrico leninista quando o autor russo dd contornos a categoria Impe-
rialismo, na classica obra /mperialismo: Etapa Superior do Capitalismo ([1917] 2011).

Ainda pouco conhecido na academia brasileira, Hung tem sua carreira tracada no nu-
cleo do desenvolvimento sociologico e politico econdmico da Teoria do Sistema Mundo. Apds
o bacharelado e o Mestrado em Filosofia em Sociologia pela University of Hong Kong, Ho-fung
Hung migra para a State University of New York (SUNY) em Binghamton, onde obtém mestrado
académico. A SUNY-Binghamton € a instituicdo junto a qual Immanuel Wallerstein e Terence

1 Aqui nos referimos ao discurso proferido por Xi Jinping em ocasido do 19 Congresso Nacional do Partido Comunista da China, em 18 de outubro
de 2017.
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Hopkins fundaram o Centro Fernand Braudel, que veio a se tornar o principal centro de andlise
das teorias do sistema mundo entre o final dos anos 1970 ¢ 1980. Tendo sido presidido por
Immanuel Wallerstein até 2005, o Centro Fernand Braudel é o locus por onde passaram Giovan-
ni Arrighi, Richard E. Lee, dentre outros. Também nos Estados Unidos, Hung obtém seu douto-
rado junto a Jonhs Hopkins University (JHU), estreitamente ligada ao Centro Fernand Braudel,
onde leciona até hoje, ocupando cadeira no departamento de Sociologia e na escola Paul H. Nitze
de Estudos Internacionais Avancados, ambos na JHU.

Ao longo dos tltimos 20 anos, Hung tem se dedicado ao estudo do capitalismo historico
e da transicdo sistémica entre Estados Unidos e o Leste Asidtico, com maior aten¢io no caso chi-
nés. Em obras anteriores & 7%e China Boom, Hung dedicou-se a transformacao do sistema-mun-
do global a partir da ascensdo do Leste Asidtico e da integracio chinesa ao capitalismo global®.
Entretanto, a abordagem socioldgica de Hung sempre comporta reflexdes histdricas sobre a di-
namica de acumulacio capitalista na China, adentrando épocas anteriores a revolucio de 1949,
oumesmo ade 1911.

A construcio intelectual de Hung perpassa o aparecimento endogeno do capitalismo em
certos espacos geograficos regionalizados da China, ao mesmo tempo em que considera a di-
namica e organizacdo estatal do Império Qing como um fator obstaculizante para processos de
acumulacio de capital endégenos no século XVIII — em que pese a tentativa, no final do século
XIX, de desenvolvimento capitalista na China nos moldes do Japao Meiji. Em diversos textos,
Hung também discorre sobre a introdugio forcada do capitalismo em espacos territoriais asidti-
cos, e sobre resisténcias populares. Este tltimo aspecto ¢ também repetido em seu segundo livro,
Protest with Chinese Characteristics (2011).

Ao mesmo tempo — e, de certa forma, atrelado ao tempo histérico em que seu pensamen-
to se desenvolve —, Hung tem demarcado posicao dentro do campo tedrico do Sistema Mundo ao
exercer posicionamentos criticos ao que aparentemente considera como interpretacdes apressa-
das sobre a natureza da transicao hegemonica entre Estados Unidos e China. Em grande medida,
isto se deveu as diversas reacdes entusiasmadas sobre o desenvolvimento capitalista chinés em
meados dos anos 20007, suas possiveis consequéncias para a dinimica capitalista no geral e,
especificamente, para o relacionamento interestatal sino-estadunidense naquela década. Isto se
reflete em dois artigos particulares do contexto imediato pos-crise financeira de 2007/2008:
Rise of China and the Global Overaccumudation Crisis (2008) e America’s Headservant? Dilem-
ma of China in the Global Economy (2009).

Entre 2009 e 2012, foram estabelecidas as dindmicas centrais para a recuperacio chinesa
no pos-crise. Na sequéncia de America’s Headservant?, Hung segue andlise da nova estabilizagio
macroecondmica doméstica chinesa. Nos anos iniciais da década de 2010, a China se reerguia
com o lancamento de um pacote nacional de recuperacio econdmica que envolvia amplas desone-
racoes fiscais, incentivos macicos a construcio de obras publicas e incremento do poder de con-
sumo da populacio chinesa — fundado no endividamento privado, navalorizacio salarial e no alivio
a pobreza. Hung entdo reflete sobre o novo lugar ocupado pela China na sustentagdo do dolar

Referimo-nos aqui a Historical Capitalism, East and West (ARRIGHI et al. 2003).

Inclusive, China Boom é aberto com esta reflexdo (HUNG, 2016, p. 1-3). Retomando Sinomania de Perry Anderson (2010), Hung descreve a excitagdo
sobre a China, prépria da virada da década de 2010. A Sinomania foi ironicamente compartilhada por expoentes de business schools, teéricos criticos
do capitalismo, e Donald Trump — cerca de oito anos antes da presidéncia.

w N
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flutuante como moeda internacional, tema explorado em Chna: Savior or Challenger of the Dollar
Hegemony (2013) e Cold War and China in the (Un)making of the Dollar Standard (2014).

Este complexo arranjo temdtico que compde o desenvolvimento tedrico de Ho-fung Hung
fundamentou 7%e China Boom. Lancado em 2016, o livro percorre o complexo desenvolvimento
socio-histdrico pelo qual a China passou, assumidamente entre 1650 ¢ o pos-crise de 2008. O
livro ¢ divido em seis capitulos, antecedidos por uma introdugio e finalizados com um capitulo
conclusivo, dedicado a desaceleracio economica chinesa.

A introducdo de 7%e China Boom, Sinomania and Capitalism, foca especificamente nos
anseios difusos que alimentam teses sobre a ascensdo chinesa no sistema internacional. Estes
anseios tomariam formas diversas dentro do campo das Relagdes Internacionais, variando tanto
entre aqueles que veem a China como uma poténcia revisionista, capaz e disposta a enfrentar
os Estados Unidos num jogo de disputa hegemonica global, como aqueles que interpretam na
China uma poténcia econdmica estabilizadora e de matriz econdomica diferenciada, essencial
para a estabilizacdo do sistema econdmico internacional e capaz de oferecer a0 mundo um mo-
delo balanceado e independente de desenvolvimento para o século XXI. Hung (2016) rejeita
também a possibilidade de que ndo se pode depreender uma andlise completa do processo de
transformacdo capitalista da China. Como mencionado anteriormente, o autor considera que
interpretacoes sobre este processo devem ser feitas partindo do desenvolvimento socio-histdrico
da China, considerando dinamicas politico-econdomicas internas, as formas pelas quais a cultura
afeta escolhas politico-economicas e a interaco entre a China, o Leste Asidtico e o Ocidente.

Em seu primeiro capitulo, A4 Marker Without Capitalism, 1650-1850, Ho-fung Hung
(2016) expoe sua tese sobre o processo de revolucio comercial da China no século XVII e como
isto ndo provocou o aparecimento endogeno de uma transico capitalista ou uma revolugo in-
dustrial no Império Qing (HUNG, 2016, p. 15-16). Para tanto, Hung (2016) alega se associar
ao0s novos estudos sobre os anos tardios da dinastia Qing, indo na contramio de teses estabeleci-
das sobre a retirada da China do plano geopolitico naval. O autor estabelece que havia um amplo
processo de circulagio de mercadorias pela via naval, ligando a China ao resto da Asia ¢ 3 Europa,
e como este processo conduziu a absor¢io do grande influxo de prata colonial americana trazida
por mercadores europeus. Focando também na dinamica da producdo agricola na China, Hung
(2016) questiona conclusdes sobre o aparecimento espontaneo do capitalismo na Inglaterra ou
de forma conscientemente promovida no caso japonés a partir de revolu¢des agricolas. Por fim,
sdo congregados outros condicionantes economicos domésticos ao eventual rompimento e des-
truicdo de processos de acumulagdo de capital na China, em ocasido das diversas guerras civis e
das invasoes imperialistas pelas quais o Império Qing passou, que continuario até¢ 1949.

No segundo capitulo, Primitive Accumulaiion, 1850-1980, Hung (2016) foca nas diver-
sas tentativas de desenvolvimento capitalista pela qual a China passou no periodo que empresta
nome ao capitulo. O texto inicialmente perpassa a tentativa de desenvolvimento enddgeno pra-
ticado pelo Império Qing. A China, replicando o modelo japonés adotado na era Meiji, ¢ atra-
vessada por dificuldades em seu processo de acumulacio primitiva endégena, encontrando en-
traves de transferéncia de capital acamulado em zonas rurais para zonas urbanas. Sao retomados
argumentos do primeiro capitulo, sempre adentrando a complexidade deste desenvolvimento,
enquanto a apresenta paralelamente a destruicio continua pela qual o pais asidtico passou entre
1842 e 1949. O capitulo também apresenta o processo de industrializacdo pos-revoluciondrio

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 19, n. 2 » 2020 | www.revistaoikos.org | pgs 92-98



SPELLMANN, S./LEITE, A. C. C. | Resenha livro “The China Boom” 96

da China, classificado por Hung (2016) como capitalista conduzido pelo Estado, no qual se arti-
culam repasses de valor acumulado em dreas rurais do pais para o setor industrial via um sistema
de precos controlados artificiais e controle do mercado doméstico durante o isolamento econd-
mico-financeiro da China entre 1960 e 1979.

O capitulo seguinte, 7%e Capitalist Boom, 1980-2008, estabelece as razoes para o de-
senvolvimento capitalista na China nos anos posteriores as reformas do periodo Deng Xiaoping.
O Boom capitalista é proposto pela unido do crescimento industrial alcancado no periodo mao-
ista com a integracio da China & cadeia de producio e exportagio de manufatoras do Leste Asid-
tico. Nesta nova etapa, a China passa a receber capital excedente do Japao e dos Tigres Asidticos
— Coréia do Sul, Taiwan, Hong Kong e Singapura — beneficiando-se de condi¢des econdmico-
sociais domésticas e de seu posicionamento geografico. Isto tudo ocorre dentro do contexto da
Guerra Fria no continente asidtico e da necessidade de realocacio de etapas produtivas de indus-
trias intensivas em trabalho para paises com baixos salarios e com poucas protecdes trabalhistas,
como forma de reviver margens de lucro frente a crise capitalista dos anos 1970.

O capitulo também apresenta o método pela qual a China financiou sua expansao indus-
trial de capital intensivo. O isolamento economico do periodo maoista tornou a Republica Po-
pular da China um pais que havia se industrializado sem altas somas de endividamento externo.
Agora, acessando empréstimos internacionais, a China passa a financiar projetos de construgio
civil ligados ao seu amplo sistema de Empresas Estatais Chinesas (SOEs) através do fornecimento
de crédito redistribuido por seus grandes bancos publicos. Estes bancos publicos tiveram papel
essencial na contencdo da crise asidtica do final dos anos 1990, estabilizando a queda do preco
de titulos através da criacdo de entidades financeiras que absorvessem estes papéis. O refinancia-
mento continuo destas operacoes pelo capital ptblico estd intimamente ligado a teoria de Hung
(2016) sobre a crise capitalista na China, a qual ele descreve nos capitulos seguintes de seu livro.

No capitulo quatro, Rése of the Rest, Hung (2016) aborda a tendéncia de crescimento da
desigualdade internacional nos anos posteriores a industrializacio. Esta tendéncia permanece
mesmo apos paises assolados com processos de colonizacgio terem obtido a independéncia. En-
tretanto, este processo estaria sendo revertido pela industrializaco da China, que lidera o mundo
num esforco de redugdo da pobreza. Ao longo do capitulo, Hung aborda as diversas fases do cres-
cimento e da reduco da desigualdade na China, expondo como a retirada de valor para manter o
processo de industrializa¢do chinés afeta a renda de populacoes rurais, ampliando desigualdade
entre a renda do trabalho urbano e o rural, além desigualdades inter-provinciais. O argumento
chega a como, com a manutencio de tendéncias atuais, a China afetard o crescimento da desigual-
dade no mundo nas proximas décadas, ao atingir niveis de renda compativeis com paises capitalis-
tas avancados, e como isto impacta negativamente os demais paises em desenvolvimento.

O quinto capitulo, A Post-American World?, trata dos impactos geopoliticos da ascen-
sdo da China no sistema-mundo capitalista controlado pelos Estados Unidos. Neste capitulo,
Hung (2016) discute o consenso sobre a superacio da hegemonia americana por comentadores
geopoliticos no pdos-crise de 2008. O autor faz isso a0 mesmo tempo em que busca construir
uma compreensdo do estado atual da economia politica do sistema mundo, fiando-se ao enten-
dimento marxista de que os EUA estariam num declinio de longa duracio desde os anos 1970.
Hung (2016) parte entdo para uma reconstrucio das discussoes sobre o longo declinio dos EUA,
atravessando a hegemonia monetdria do ddlar, as implicagdes economicas da grande quantidade
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de divida americana de detida pela China e pelo Japao, chegando aos reinvestimentos de capital
acumulados na China pelo mundo e na interagdo geopolitica entre os chineses e seus vizinhos.

Em Global Crisis, o sexto capitulo de 7%e China Boom, Hung (2016) discute a natureza
perene da crise econdmica capitalista e a sua associaclo a teoria critica da economia politica,
partindo de reflexdes sobre as crises dos anos 1970 e suas ramificacoes para o resto do mundo.
Ligando-se ao capitulo anterior, Hung (2016) discute o contexto dos anos 1970 e as limitacdes
produtivas encontradas pelo capitalismo e sua conexao com a competi¢do econdmica entre 0s
EUA, Japao e Alemanha Ocidental. O resultado ¢ uma reconstruco de cendrio, onde as fontes de
acumulacio e reproducio de capital sdo investigadas de modo a expor a dinamica de exportacio
de capital chinés como forma de garantir a manutencdo da taxa de lucro de empresas domésticas.
Este mecanismo € intrinsecamente ligado ao desenvolvimento capitalista chinés e as limitacoes
encontradas a partir da crise de 2008. O quadro geral ¢ mantido pelo aumento continuo da renda
dos domicilios, do poder de compra dos trabalhadores chineses e pelo crescimento do mercado
doméstico, retroalimentado pelo crescimento pari passo do endividamento publico e privado.
O resultado final ¢ um ciclo de sobreinvestimento e subconsumo, que ampliam a especulacio de
ativos na China, e que dependem, de forma significativamente fragil, do mesmo mecanismo de
securitizacdo de titulos podres implementado pos-crise asidtica do final dos anos 1990.

O capitulo final, Conclusion: After the Boom, Ho-fung Hung (2016) retoma as precondi-
coes do crescimento economico chinés em sua integracio ao capitalismo global. Sua construcio
tedrica sobre o capitalismo chinés confronta entendimentos sobre o rompimento entre o periodo
maoista e a abertura economica dos anos Deng e propde uma China historicamente continua, sem
dissociacoes artificiais entre presente e passado. Ao mesmo tempo, Hung conecta 7%e China Boom
a Protest with Chinese Characteristics em seu argumento sobre reformas legais internas e a manu-
tenco da estabilidade social como forma de manutencio da estabilidade doméstica e do seu padrao
de crescimento. Essa estrutura de conformacio também ¢ refletida na ascensio chinesa, que per-
manece interagindo com o arcabougo economico neoliberal. Longe deste distanciamento, a China
participa cada vez mais da dindmica economica global, tendo diante de si as limitagdes desta mesma
interaco: o ordenamento geopolitico do sistema-mundo e a natureza da crise capitalista.

Consideracoes Finais

A construcio estruturada do pensamento de Ho-fung Hung apresenta ar-
gumentos pouco frequentes sobre a natureza do crescimento econdmico e da ascensao geopo-
litica da China. Em 7%e China Boom, Hung consegue introduzir um novo entendimento sobre
esta dinamica, enquanto estabelece as fundacoes para estudos posteriores — por exemplo, sobre
transicio hegemonica e imperialismo. Como muitos autores chineses, Hung ainda ¢ pouco co-
nhecido no Brasil. Escrevendo em meio aos primeiros meses da crise econdomica de 2020, o
autor construiu uma reflexio sobria acerca da estabilidade macroeconomica da China, analisada
minuciosamente em suas dindmicas internas, que merece o olhar atento daqueles que se dispdem
adiscutir o pais.
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