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CARTA DO EDITOR

A revista Tempo do Mundo (RTM) foi criada em 2009, com o objetivo de ser uma
publicacio cientifica internacional editada pelo Ipea, para trabalhar as novas discussoes
académicas e de pesquisa surgidas na institui¢io a partir da entio récem-criada
Diretoria de Estudos e Relagoes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte),
que ampliaria e fortaleceria o leque de atuacio do préprio instituto. As vésperas

de completar dez anos, a RTM foi institucionalizada pela Portaria Ipea n° 317, de
24 de dezembro de 2018.

Formalizou-se que a revista se trata de um periddico cientifico, com
publicagao quadrimestral, arbitrado, indexado, de difusio e circulagio nacional e
internacional, editado pelo Ipea. Este periédico possui o propésito de apresentar,
divulgar e promover o intercAmbio de produgoes cientificas atuais e relevantes
sobre temas contemporineos nas dreas de relacoes internacionais, economia
internacional, desenvolvimento e sustentabilidade, visando a pluralidade tanto
nas abordagens como nas metodologias cientificas.

Neste ano de 2019, foram publicados pelo Ipea, na forma de Relatério
Institucional, o estatuto, o regimento interno e o plano de trabalho da revista,' cuja
finalidade ¢ oferecer um espago de didlogo académico, politico e de intercAmbio de
ideias e conhecimentos que permita acompanhar as pesquisas de ponta, apoiando
a elaboragio de politicas publicas a favor do desenvolvimento do pais. Cumpre a
revista o objetivo de fortalecer a agenda internacional do Ipea e, concomitantemente,
estimular estudos comparativos de politica publica brasileira com outros paises,
com especial atengio para o programa de mestrado do Ipea.

Definiu-se como principais metas da RTM estar indexada na Biblioteca
Eletronica Cientifica Online (Scientific Electronic Library Online — SciELO) e chegar
a A2 no Qualis da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(CAPES) em 2024. Para isso, a primeira agio concentrou-se na sua institucionalizagao
e, agora, busca-se o seu fortalecimento. Com vistas & melhoria da indexagao deste
periédico, encontram-se em processo a aquisi¢ao de digital object identifier system
(DOI) e a adesio aos pardmetros e as nomenclaturas propostos pela SGELO.

Seguindo as diretrizes do estatuto e do regimento interno, a revista constituird
um novo Conselho Académico Consultivo (CAC), formado por renomados
profissionais, externos e internos ao Ipea, de reconhecida expertise, vinculados
a conceituadas universidades ou instituigoes de pesquisa no Brasil e no exterior.

1. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=35135&temid=432>.



Cada novo nimero da RTM contard com um dossié temdtico, cuja
coordenagio estard a cargo de notério conhecedor do assunto, responsivel
pela chamada de artigos. A coordenagio temdtica serd compartilhada por um
especialista de uma institui¢ao publica brasileira e por outro vinculado a uma
relevante instituigao estrangeira, quando necessdrio, para a melhor abordagem do
assunto e o cumprimento dos objetivos da revista.

A partir de 2020, a RTM passard a ser quadrimestral. No primeiro nimero
de 2020, ela se concentrard em avaliar os dez anos iniciais do agrupamento BRICS
e as suas perspectivas atuais, e serd coordenada por Ivan Oliveira (Ipea) e Victoria
Panova (Universidade de Vladvostok, da Russia). O ntimero seguinte, sob a
coordenacio de René Ramirez (Universidade Nacional Autébnoma do México) e
André Calixtre (Ipea), terd como principal alvo analisar a fragmentagio regional
e interna da América do Sul. J4 o terceiro ndmero terd como temdtica a relacao
entre China e América Latina e serd coordenado por Cldudio Puty (Universidade
Federal do Pard) e Liu Jia (Universidade de Negdcios Internacionais ¢ Economia
de Pequim, da China).

Em 2019, estio sendo publicados dois nimeros. O segundo nimero de
2019, comemorativo dos dez anos da primeira edi¢io da revista, reunird alguns
dos principais artigos publicados, revisados e atualizados pelos autores, sob a
coordenagio de Marcos Antonio Macedo Cintra, ex-editor da RTM.

Este primeiro nimero rene contribuicdes de dezesseis pesquisadores em
doze artigos sobre os Estados Unidos no governo Donald Trump. Esta edi¢ao
apresenta ao leitor um panorama sobre as origens, o desenvolvimento e as
consequéncias de um fendémeno de dificil diagnéstico prévio que tem impactado
fortemente a governanca internacional.

O artigo que encerra este nimero ¢ de autoria de Reginaldo Carmello
Corréa de Morais, da Unicamp, falecido durante o processo de edicio. Alguns
autores que compoem esta publica¢io tiveram a oportunidade de trabalhar e se
formar com o professor Reginaldo, a quem este nimero ¢ dedicado.

Pedro Silva Barros
Editor



HOMENAGEM POSTUMA AO PROFESSOR REGINALDO DE MORAES

Este nimero ¢ dedicado 2 memoria do filésofo, professor e cientista politico
Reginaldo Carmello Corréa de Moraes, que faleceu em 26 de agosto de 2019,
em Sao Paulo.

Um dos maiores estudiosos brasileiros sobre os Estados Unidos, o professor
Reginaldo orientou e formou uma geracio de pesquisadores dedicados a
ciéncia politica e relacoes internacionais nos mais de 25 anos em que lecionou
em institui¢cdbes como a Universidade Estadual de Campinas (Unicamp) — em
seu Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas (IFCH) — e a Pds-Graduacio
em Relagoes Internacionais San Tiago Dantas, programa interinstitucional da
Universidade Estadual Paulista (Unesp), da Unicamp e da Pontificia Universidade
Catélica de Sao Paulo (PUC-SP), no qual participou intensamente de sua criagao
e contribuiu para que fosse uma renomada institui¢io em relagdes internacionais.

Aposentado, seguiu lecionando e orientando como professor voluntério.
Nos tltimos anos, teve participagio decisiva na organizacio e no fortalecimento
do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia para Estudos sobre os Estados

Unidos (INCT-INEU).

Reginaldo publicou, entre outros livros, O Peso do Estado na Patria do
Mercado: os Estados Unidos como pais em desenvolvimento (2014) e Educagio
Superior nos Estados Unidos: histéria e estrutura (2015), ambos pela Editora Unesp.
Seu dltimo artigo publicado no Jornal da Unicamp, em 22 de agosto de 2019, foi
Os evangélicos norte-americanos e a politica (I11): desafios do novo milénio.'

O artigo de clausura deste niimero da revista Zempo do Mundo — The resistable
rise of Donald Trump — nao passou por revisao final do autor, e chega ao leitor para
seguir fomentando a andlise critica da politica internacional que marcou a vida de
Reginaldo Carmello Corréa de Moraes.

1. Disponivel em: <https://www.unicamp.br/unicamp/index.php/ju/artigos/reginaldo-correa-de-moraes/os-evangelicos-
norte-americanos-e-politica-iii-desafios-do>.
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A HOUSE DIVIDED: DONALD TRUMP AND THE
TRANSFORMATION OF AMERICAN POLITICS

Sebastido C. Velasco e Cruz'

Taking as its methodological principle the requirement to articulate long-term trends and
conjunctural determinants as key to the analysis of political change, this article reviews
the literature on political polarization in American society and reconstructs the ascension
process of the conservative movement, as essential elements for the interpretation of the Trump
phenomenon. It shows, however, that the latter is only understandable by integrating into the
analysis the impact of the 2008 financial crisis, the election of Barack Obama - the first black
president in US history - and the consequent outbreak of the Tea Party, a reactionary movement
that had a strong destabilizing effect on the Republican Party, paving the way for the New York
tycoon'’s overwhelming rush.

Keywords: Donald Trump; polarization; Republican Party; conservative movement.

UMA CASA DIVIDIDA: DONALD TRUMP E A TRANSFORMACAOQ
DA POLITICA AMERICANA

Tomando a exigéncia de articular tendéncias de longo prazo e determinantes conjunturais como
principio de método-chave para a andlise da mudanca politica, este artigo passa em revista a
literatura sobre a polarizacdo politica na sociedade americana e reconstitui o processo de
ascensdo do movimento conservador, como elementos essenciais a interpretacdo do fendmeno
Trump. Mostra, entretanto, que 0 mesmo sd se torna compreensivel ao se integrar na analise o
impacto da crise financeira de 2008, a eleicdo de Barack Obama — primeiro presidente negro na
histdria dos Estados Unidos — e a consequente eclosdo do Tea Party, movimento reacionario que
teve forte efeito desestabilizador sobre o Partido Republicano, abrindo o caminho nele para a
arrancada avassaladora do magnata nova-iorquino.

Palavras-chave: Donald Trump; polarizacdo; Partido Republicano; movimento conservador.

UNA CASA DIVIDIDA: DONALD TRUMP Y LA TRANSFORMACION DE LA
POLITICA ESTADOUNIDENSE

Admitiendo la exigencia de articular las tendencias de largo plazo y las determinantes coyunturales
como principio de método clave para el andlisis del cambio politico, este articulo examina la
literatura sobre polarizacién politica en la sociedad estadounidense y reconstituye el proceso
del ascenso del movimiento conservador, como elementos esenciales para la interpretacion del
fendmeno Trump. Sin embargo, se demuestra que dicho fenémeno solo se puede comprender si
ademas se analiza el impacto de la crisis financiera de 2008, la eleccion de Barack Obama — el
primer presidente negro en la historia de Estados Unidos — y la consecuente eclosion del Tea

1. Professor titular do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp) e do Programa
de Pos-Graduagao em Relagdes Internacionais San Tiago Dantas (Universidade Estadual Paulista — Unesp/Unicamp/Pontificia
Universidade Catdlica de S&o Paulo — PUC-SP); e vice-coordenador e pesquisador do Instituto Nacional de Ciéncia e
Tecnologia para Estudos sobre os Estados Unidos (INCT-INEU).



14 revista tempo do mundo | rtm | v.5|n. 1 |jan. 2019

Party, un movimiento reaccionario que produjo un fuerte efecto desestabilizador sobre el Partido
Republicano, abriendo el camino para la arrancada avasalladora del magnate neoyorkino.

Palabras clave: Donald Trump; polarizacion; Partido Republicano; movimiento conservador.

JEL: O51; N42.

1 THE TRUMP PHENOMENON AND A HOUSE DIVIDED
As he enters his third year in office, Donald Trump keeps on shocking the world

with his attitudes, which not only raise tensions in the American political system,
but also spread disquietude across the world.

Just recently he announced he was going to decree a national state of
emergency in order to build a wall touted to his voters as a panacea for stopping
illegal immigration from Mexico. Weeks before, he had negotiated with the House
Democratic majority leader to ensure the functioning of public services that had
been compromised by his own refusal to sign the 2019 budget if Congress failed
to appropriate funding for the wall. Yet the deal would not bring an end to the
conflict. At the time, Trump warned that he would resort to exceptional means to
prevail. Soon all would see he was not bluffing.

Scandal has been a constant in Trump’s behavior from the very moment
he announced his decision to run for the presidency as the Republican Party’s
candidate. And it is in astonishment that observers — in the United States and
elsewhere — verify that, from one scandal to another, he has reaped impressive
results, such as defeating some of the most prominent figures of a party he
had had no history in; or reaching the Presidency without changing a word of
his transgressive speech and insolent attitudes; and extending such traits to his
government actions, without ever backing down in face of the virulent — internal
and external — criticism they aroused.

Brief as they are, the references made above raise a difficult question: How
can we make sense of Donald Trump’s successful bet on a strategy that, at first
sight, seemed senseless? Over and beyond the personal traits and ruses of the
media celebrity and entrepreneur, how has such an unusual political phenomenon
been made possible?

The aim of this article is not to provide a definitive answer to questions like
these, which will long remain a challenge for the analytical capacity of political
scientists and historians. Here the goal is just to draw the general lines of an
interpretive argument whose point of departure is the candid idea that Trump
is at the same time a symptom of the American political society crisis and a key
factor in its worsening.



A House Divided: Donald Trump and the transformation of American politics 15

“A house divided”. Taken from the Bible, the metaphor that opens the title
of this article alludes to one of Abraham Lincoln’s most celebrated speeches, and
because of that has become common place in American political literature. I do
not recover it for the sake of mimesis or even to suggest a forceful analogy between
two quite discrepant historical periods. The reference seems useful because it
allows me to parsimoniously introduce a methodological point of view.

I ask the reader to consider this passage of the statesman’s address.

“A house divided against itself cannot stand”. (...) I believe this government
cannot endure, permanently half slave and half free. I do not expect the Union to
be dissolved — I do not expect the house to fall — but I do expect it will cease to be
divided. It will become all one thing or all the other.?

What is striking in this excerpt is the fact that Lincoln aims his speech at
what he viewed as the unacceptable persistence of a state of schism that was a
constituent element of American society and had lasted by then nearly eighty
years. Indeed, in its first decades the American Republic had accommodated
with relative ease the structural heterogeneity between, on one hand, a North
founded on smallholdings and free labor, and on the other, a South based on large
plantations and slavery — to such an extent that the labor regime barely made it
onto the agenda. The political life of the young country was the stage of several,
often intense, conflicts, yet the issues that divided opinions had to do with broad
conceptions regarding the good order — distribution of power between the states
and the federation; more or less space for popular participation; the role of the
State in the economy — and interests of local economic sectors, such as tariffs.
What “divides the house” is not the social heterogeneity per se but the political
treatment it is afforded.

Lincoln was fully aware of that and made it clear in the sentence that
precedes the excerpt above.

We are now far into the fifth year, since a policy was initiated, with the avowed
object, and confident promise, of putting an end to slavery agitation. Under the
operation of that policy, that agitation has not only, not ceased, but has constantly
augmented. In my opinion, it will not cease, until a crisis shall have been reached,
and passed.’

And then he introduces the thought expressed in the famous sentence:
“A house divided against itself cannot stand”.*

2. Available in: <http://www.abrahamlincolnonline.org/lincoln/speeches/house.htm>.
3. Available in: <http://www.abrahamlincolnonline.org/lincoln/speeches/house.htm>.
4. Available in: <http://www.abrahamlincolnonline.org/lincoln/speeches/house.htm>.
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That is the point I wish to highlight. For many years coexistence between
North and South was possible by force of a political compromise that established
rules for a mutually acceptable relationship (Missouri Compromise, 1820).
When the compromise failed, crisis ensued.

My interest in the celebrated passage is the combination of structural
conditions, long-term trends, and time-bound determinations that steadily drive
tension in a society and ultimately, lead it to a breaking point.

It is precisely the quest for this type of connection that will guide this
analytical exercise on the “Trump phenomenon.”

2 MISMATCHES: THE POLITICAL POLARIZATION DEBATE IN THE UNITED STATES

2.1 Severed relations

I shall start with the background: The shaping of political and ideological conflict
in the United States in the period that precedes the election of Donald Trump.

This configuration is described by a qualified observer as:

the central obstacle to more effective action against our most pressing problems
is an unrelenting polarization of American politics that has divided Washington
and the country into hostile, even irreconcilable camps. (...) For most of the past
two decades the two sides have collided with such persistent and unwavering
disagreement on everything from taxes to Social Security to social and foreign
policy that it sometimes seems they are organizing not only against each other, but
against the idea of compromise itself (Brownstein, 2008, p. 11).

The author of these lines is a journalist, and not all of those studying the
subject would endorse the alarming tone of his appraisal. Still, some of
the elements it contains form a consensus.

In effect, analysis of roll call votes in the House and the Senate — the
data available encompasses the complete history of both chambers — shows that
inter-partisan agreement has reached historical lows. Democrats and Republicans
tend to place themselves in opposite camps in a growing number of key votes
and, increasingly, to vote in bloc. This behavior, more likely to be expected in
the House, manifests itself in the Senate too, where indiscipline is rare. Senators
tend to obey the orientation of the Grand Old Party (GOP) leadership, while

bipartisan concurrence has also become rarer.

This pattern becomes crystal clear in the level of partisan unity, a measure
of how united representatives and senators of each party vote along party lines as
surveyed by a prestigious nonpartisan publication for more than half a century,
showing unity ranging between 66% and 70% in both chambers during the
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Eisenhower presidency and between 85% and 90% during the George W. Bush
administration (Brownstein, 2008, p. 13).

That is not all. Many researchers seek to characterize the ideological profile
of Congress members, which in the American case means situating them along a
continuum opposing, at both ends, conservatives and liberals, an imperfect proxy
for the universal classification of right-leaning and left-leaning political/ideological
positions. To that effect, they have traditionally used scores given to lawmakers by
different interest groups based on their positions in selected votes. Given the limitations
of this instrument, as it does not allow for intertemporal comparisons (how can we
situate along such a continuum a Democratic politician as Harry Truman and another
one, from the same party yet from another generation, as Bill Clinton?), the selection
of the votes is determined by the interests of each group and not by objective analytical
criteria — specialists have come up with much more sophisticated statistical measures
to study the ideological composition of the House of Representatives and the Senate.®

I find it unnecessary to delve into these measures, which are all based
on analysis of the behavior of lawmakers in roll call votes. For the purposes of
the argument outlined here it suffices to transcribe the findings presented by
pioneering researchers in this kind of analysis.

1)  Almostall political conflictin Congressis expressed in the liberal/conservative
terms. (...) Other dimensions, such as a civil rights dimension, have
largely vanished, as the coalitions on those issues have increasingly
begun to match those of the liberal-conservative dimension.

2) Thedispersion of positions of members on the liberal-conservative dimension
has increased. Compared to the 1960s, extreme conservative as well as
extreme liberal positions are more likely to be represented in Congess.

3) 'The ideological composition of the two political parties has become
more homogeneous. Intra-party regional differences, such as those
between northern and southern Democrats, have abated.

4) 'The positions of the average Democrat and average Republican member
of Congress have become more widely separated. That is, the difference
in the party means has increased over time.

5) There is less overlap in the positions of the parties. There are no
longer any liberal Republicans or conservative Democrats in Congress

(McCarty, Poole e Rosenthal, 2006, p. 23).

5. Congressional Quarterly Weekly Reports, January 1, 2007.

6. The assumption guiding these exercises and the statistical tools developed for their application, however, are not
free of problems. A substantiated criticism available in: <https://my.vanderbilt.edu/joshclinton/files/2015/10/BCL_
AJPSInitialSubmit.pdf>.
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This is the core meaning of the term polarization: Cleavage of a given polity
in two camps that are split not only in terms of differences in the positions they
take on key issues, but also in terms of the size of such differences.

There is broad consensus in the literature that the concept adequately
describes the pattern observed in the United States Congress in the last decades.
On this common ground, intense controversy has long developed among analysts
of American politics. This controversy gravitates around three basic questions:
i) How can we characterize the phenomenon? What is its scope? To what
extent is the phenomenon restricted to the universe of politicians and activists
in both parties? Or has it also spread to the entire electorate?; 77) how can we
explain the phenomenon? How to understand the transit to this pattern of
political competition, considering that in the not so remote past there was a
wide convergence between the Democratic Party and the Republican Party — to
such an extent that they came to be regarded by slanderous criticism, not as true
parties, but as two of a kind, wings of a single big party?; and 7ii) how can we
assess such change normatively? To what extent is this phenomenon positive or
negative for healthy democratic life?

I abstain from commenting the third question because it concerns us only
indirectly and, in that regard, our problems, as Brazilians, are much more serious.
But we ought to examine the others with some attention.

2.2 A society divided?

Let us consider, to begin with, the contrast contained in the data.

After along period of supremacy that starts with Franklin Delano Roosevelt’s
victory in 1932, from 1952 onwards the Democratic Party loses its dominant
position in presidential elections. In effect, of the eleven presidential elections held
between 1952 and 1992, seven were won by the Republicans, four of which — in
1952, 1956, 1972, and 1984 — by a sweeping majority, with Republicans leading
by more than ten percentage points in the polls. The four Democratic wins over
the period were much harder to get, with only one of them by two figures — that
of Lyndon Johnson over Barry Goldwater, in 1964.

In Congress, the relation of forces between the two parties did not change
the same way. Buoyed by Reagan’s landslide victory in 1984, the Republicans
interrupted Democratic hegemony in the Senate, a legislature they were to
lead eight times, from 1980 through 2004, against five Democratic Senate
majorities. The House of Representatives, however, remained long after that as
an impregnable stronghold: Over the period spanning from 1930 to 1992, of
the thirty-two elections to the House of Representatives, the Democrats boasted
thirty victories (Black and Black, 2007, p. 6; Abramowitz, 2018, p. 20).
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The discrepancy expressed by these figures tells us something important
about the behavior of the electorate: During that period, a significant share of
the voters split their vote quite naturally, voting for a party to the Presidency
and for another party to the House. Yet they exhibited different voting patterns,

as pointed out by Alan Abramowitz (2018, p. 32), a most renowned scholar
in the field:

when we compare the voting patterns of Democrats and Republicans during
this era, we see that Republicans were much more loyal than Democrats
in presidential elections while Democrats were somewhat more loyal
than Republicans in House elections. On average, 92 percent of Republicans voted
for Republican presidential candidates while only 76 percent of Democrats voted for
Democratic presidential candidates. But in House elections, Republicans defected
more frequently: 81 percent of Democrats voted for Democratic candidates but
only 75 percent of Republicans voted for Republican candidates.

Over the following period, electoral behavior would undergo a dramatic
change: The race would be nationalized; split voting would practically disappear;
and voters would increasingly vote in line with their partisan preferences.
The turning point was the 1994 midterm campaign, which gave the Republicans
broad control of both houses of Congress. From then on, the pattern stabilizes.
According to a survey conducted by the American National Election Studies
(ANES), in 2012 straight-ticket voting (voting on candidates of the same party
for president and representatives) broke the 87-percent record, reached in
1952, for the House, and with 90% exceeded by one point the record established
in 1960 for the Senate (Abramowitz, 2018, p. 2).

At the same time, there is a remarkable shift in both parties’ bases in
terms of political preferences and ideological orientations. Until the late
1980s, correspondence between voters self-identified as “conservatives” and the
Republican Party and between “liberal” voters and the Democratic Party was
quite imperfect. Though, naturally, in unequal proportions, both political parties
had many politicians and voters with overlapping profiles (Levendusky, 2009).

Given the known centrality of ethnic and religious identities in American
politics, that shift prompted a partisan repositioning of social groups along these
traits, as stated by two specialists mentioned earlier in this article:

the old Democratic advantage among White electors, established during the
New Deal, ended during the Reagan years. An average Democratic lead of 12
points between 1952 and 1980 (43 percent to 31 percent) gave way to a 6- point
Republican edge during the elections from 1984 through 2004 (40 percent to
34 percent). (...) In the 2004 presidential election, 45 percent of white voters
were Republicans, while only 31 percent were Democrats (Black and Black,
2007, p. 11).
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This shift was compensated by a change in electorate composition and a
Democratic edge in the vote of the minorities. According to exit polls, in 2004
78% of the voters were white, 11% African American, 8% Latino, and 3% “new
minorities” (mainly Asians). Democrats led among these groups: 52%-29%,
among Latinos; 40%—28%, among Asian voters; and 78%—-8%, among African
Americans (Black and Black, 2007, p. 23).

The change observed in the voting orientation of religious groups is also
remarkable. Over the period considered, white Christians move decidedly to the
Republican Party, a movement made by Protestants and Catholics alike — which
for the latter group meant a major departure from their century-long alignment
with the Democratic Party. And the information should come as no surprise to
the reader that this process was particularly more significant with respect to the
evangelical vote (Black and Black, 2007, p. 20-25).

In the context of a genuine majority-based system such as the American,
where the winner takes all, whether the difference between winner and loser is by
many points or just by some tenths, and where a President’s election is decided in
an electoral college, the dual effect of these trends combined is a steady increase
in the level of uncertainty surrounding electoral results and, paradoxically, a
concentration of the race in a decreasing number of places in the geographic
space. Victories decided by a majority at times insignificant, won in a very low
proportion of electoral districts, and in an extremely reduced number of states —
these features have characterized electoral races in the United States recently

(Hopkins, 2017).

The facts summarized here have been firmly established. Controversy
among specialists concerns only how they should be interpreted. To some, they
clearly indicate that the polarization observed in the partisan sphere has spread to
the whole of society. Not only politicians and activists, but also donors, interest
groups, and ultimately the voters tend to be increasingly sorted by ideological
differences. To others, this view is misguided, because in the electorate as a whole
moderate opinion would still prevail. The electorate has not polarized; it has sorted,
yet mostly remaining little interested in politics and manifesting overwhelmingly
“centrist” positions when consulted (Fiorina, Abrams and Pope, 2010).”

Polarization or sorting?

I will not join a debate that, from a distance, looks somewhat forceful. We
had better move on to the other side of the debate.

7. The best-known representative of this point of view is political scientist Morris Fiorina, who took on the opposing
thesis in a best-selling book. Since then, he has had a remarkable presence in this debate, with several articles and
books, mostly in partnership with Samuel Abrams.
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2.3 Polarization: determinants and the obscure realm of affect

The differences pointed above in characterizing the phenomenon of polarization
do not necessarily correspond to those sustained by those participating in the
debate of its conditioning factors.

Among the various hypotheses in the literature, some focus on institutional
aspects. That is the case of those drawing attention to a change in the House’s
procedural rules, taking power away from the committees and concentrating
it in the hands of lawmakers and the party leadership; and those regarding
redistricting and apportionment, strongly benefiting the South and the Interior
West for decades.® I include in the same category those arguments emphasizing
the growing impact of primary elections on party dynamics.

Others highlight changes underway in different realms, though also strongly
impacting political relations: A dizzying increase in social inequality rates, for
example, and innovations in the communication technology field, i.e., cable TV
and the internet.

There are those still who underscore the long-term effect of dramatic
political and judicial decisions — more specifically in the civil and political rights
arena and regarding cultural and societal issues.

For reasons of economy, I will consider here only two of these hypotheses.

1) The unanticipated consequences of the rise of primary elections
as the method for choosing candidates to elective offices, replacing
the traditional selection practice by way of agreements or shows of
strength between partisan factions that were subsequently ratified in
conventions of arguable representativeness.

Except in the South, where they were used as a tool for excluding blacks
and perpetuating the dominant party, primary elections spread all over the
United States at the turn of the twentieth century as part of a reform program
championed by the progressive movement. Adopted initially, by law, in those
states where such movement was stronger, closed (only for voters registered with
the party) or open (to independents), in the first half of the last century primary
elections became standard procedure for choosing candidates to elective offices in
a majority of states (Ansolabehere ez al., 2006, p. 74-101).

The raison d’étre of the primaries was the promise of bringing voters closer to
their representatives, breaking the monopoly of political machines over partisan
life, and getting rid of the shady tools they used to that end: Vote buying; exchange
of favors; and procedural manipulation, often leading to acts of violence.

8. I make use here of the classification of political regions adopted by Hopkins (2017, p. 26).
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As time went by, however, they yielded another result. With the declining
participation of ordinary voters, these races were dominated by groups of highly
motivated activists yet with little representation who imposed on would-be
candidates their radicalized agendas, leaving little room for moderate opinions,
predominant in the electorate.

That is how the argument goes.

The same rationale also prevailed for presidential nomination bids. The
classic procedure, as one can imagine, began with each state’s party elites choosing
the delegates and ended with leadership agreements that ensured victory to one
of the candidates in the national convention. In the context of gradual reform,
primaries were introduced in some states and steadily spread to several others.
Their result, however, was not binding. The party convention had the last word.

This model started to change dramatically after a tumultuous Democratic
convention in Chicago, in 1968. Marked by extreme police violence against
young activists who had gathered there in support of a candidate opposing the
Vietnam War, the convention elected Hubert Humphrey, the then vice-president
of the United States, who had not run in a single primary.

But the Convention also approved the creation of a working group to
reexamine the party’s nomination procedures. From then on, the Democratic
Party introduced a series of rule changes that gave the primaries the decisive role
they play today (Fiorina and Abrams, 2011, p. 81).

Through different paths, and with other specificities, the Republican Party

acted very much in the same way over the same period.

In both cases, the overall result of the changes was the strengthening of
mobilized groups in both parties’ bases and the concurrent decline of their leaders’
decision-making power.

This line of argument presupposes a triangular relation involving the
“median” voter, leaning to one party or the other, yet moderate in opinions and
relatively little interested in politically motivated arguments; calculating party
leaders; and ideologically oriented activists. Those changes would strengthen
the third element, strongly condition the second, and condemn the first to

orphanhood; or, with the passing of time, change the average voter’s perceptions
and way of thinking (Levendusky, 2009).

2) 'The impact of civil rights and the cultural agenda on the political
position of the states of the South.

Since the rebuilding of the party system in the aftermath of the Civil War,
with the 1877 compromise that governed the withdrawal of federal troops from
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the South and the institutionalization of racial segregation, expressed in the
hypocritical formula separate but equal, the South has organized itself politically
for nearly a century as a single-party system under the leadership of groups that
control the Southern Black Belt. In the words of Key (1949, p. 5), author of the
classic Southern politics, “in its grand outlines the politics of the South revolves
around the position of the Negro”.

Deeply conservative in social matters, yet not adherents of economic
liberalism, southern Democrats were one of the cornerstones of the New Deal
coalition, and as such, strongly contributed to Roosevelts extraordinary electoral
success, though also to the defeat of his most advanced proposals (Skocpol and
Finegold, 1982).

Despite the tensions, the alliance remained solid throughout Roosevelts
presidency. It was only with Truman that the first cracks in the inter-regional
and intraparty deal would start to show. In 1948, not coincidently just one year
after the establishment of the United Nations Bill of Human Rights, for the
first time the Democratic convention included the desegregation issue in its
electoral platform, prompting immediate and strong reactions — the governor
of South Carolina, Strom Thurmond, broke ranks with his party that same year
and challenged Truman running as a candidate for the ephemeral States’ Rights
Democratic Party, better known as the Dixiecrats.

This was just the beginning of a cycle that would reach its zenith with the
passage of the Civil Rights Act of 1964, and the Voting Rights Act the following
year. By then the civil rights movement had mobilized public opinion, and
protests against the Vietnam War were beginning to spread in the universities.

Lyndon Johnson is credited with having said, “we have lost the South for a
generation”, a presage he allegedly made to an aide upon having signed the Civil
Rights Act, in 1964. True or apocryphal, the statement describes with precision
what was to happen. In 1968 Nixon defeated Democratic candidate Hubert
Humphrey, in a tight race in which he was decidedly helped by the dissident
candidacy of Alabama’s Democratic governor, George Wallace, who obtained
more than 13% of the popular vote with an openly segregationist program.
This vote, as expected, was concentrated in the deep South, and gave Wallace the
delegates of five states: Arkansas, Louisiana, Mississippi, Alabama, and Georgia.

This was a long and unequal cycle, as we saw when addressing split voting.
Yet the presidential elections clearly signaled the direction of change: Except for
Jimmy Carter’s election in 1976, in which the governor of Georgia won in every
state in the South, even if for slight margins, the South covered in red (the color
of the Republicans, to the dismay of the GOP’s Brazilian admirers, once they
become aware of this fact).



24 revista tempo do mundo | rtm | v.5|n. 1 |jan. 2019

The South was also the epicenter of the conservative reaction against the
advance of secularism in education and customs. Once again, the decisive role
was played by the Supreme Court. In 1962, in Engel v. Vitale, the court abolished
school-sponsored prayer in public schools. And, in an even more striking
ruling, in 1973 the Supreme Court legalized abortion in the first three months
of pregnancy, in the landmark case Roe v. Wade. Pushed out of active politics
since the setbacks suffered in the beginning of the century with the campaign
against the teaching of the theory of evolution in schools and the fiasco of the
Prohibition, evangelicals make a comeback in great style, now hand in hand with
their centuries-long rivals, the conservative Catholics, and with them strongly
contributed to the radical change of the political game in the United States.

2.4 Polarization and the obscure dimension of sentiment

Reference to abortion and religious teaching at this point is convenient because
it draws attention to a fact often eclipsed, or at least downplayed, in the political
science literature on polarization: The psychological predispositions, feelings
of empathy and animosity, which are directly correlated with the intensity of
conflict. Political Science literature is not entirely ignorant of it, but it lacks the
tools to address such dimension. The polarization debate in the United States has
been explored mainly by researchers in the field of political psychology.

Before considering this approach, it is worth presenting a summary of the

empirical data it highlights.

Ideology is one standard for assessing party polarization. Another is the extent to
which partisans treat each other as a stigmatized outgroup. (...) By this standard,
there is compelling evidence that voters have become more polarized. Beginning in
the mid-1980s, Democrats and Republicans increasingly dislike candidates of the
out-party and also hold negative stereotypes of opposing partisans. (...) Affective
polarization among ordinary citizens has reached the point where party affiliation is
now a litmus test for interpersonal relations. People distance themselves from and
are less trusting of partisan opponents. Today, outgroup prejudice based on party
identity exceeds the comparable bias based on race, religion, and other significant
social cleavages (...) (Iyengar and Krupenkin, 2018).

After four years of crisis and rancorous political clashes, the Brazilian voter
understands perfectly the state of affairs the authors of the summary above refer
to. The problem is how to proceed from verification of the fact to its analysis.
In this regard, the literature discussed thus far, of an eminently rational base,
does not take us too far. Construing political conflict as a clash of interests and
opinions, colored by the adherence of agents to more or less coherent worldviews,
which in relation to the American case is advisable given their self-representation
as conservatives or liberals, current approaches in political science find it difficult
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to deal with emotions — an inherent aspect of interindividual relations and
collective life.

Moving forward in this territory requires tools from a different toolbox.

Individual identity is built on a dialectic between the “I” and the “we”,
where the figure of the third person plays a key role. Similarity and difference
are the two sides of the same coin. Over and beyond their genetic characteristics,
individuals differ from each other for being part of multiple chains of paired
opposites. Some of these determinations mark the individual superficially; others
define who the individual is — in the individual’s own eyes and in the view of
others — as a member of this or that collective. It comes as no surprise, therefore,
that the tension between “us” and “them”, which is relevant in shaping the
individual’s identity, should awaken visceral reactions in an individual when it
becomes critical.

Along with the current studies of polarization in American society, a
Political Psychology line has been gaining momentum over the last years that
is seeking the tools to move forward in the terrain elliptically alluded to in the
preceding paragraph.

This approach explores the importance of partisan links in the identity of
somewhat significant swaths of the population and accentuates the difference in
treatment that necessarily accompanies the dividing line between social groups.

The human inclination is to prefer and privilege members of the ingroup. The primary
result of group membership is simply to hold positive feelings for the ingroup, and
no positive feelings toward outsiders. Even this difference can cause discrimination,
but is not distinctly hostile. Under circumstances of perceived threat or competition,
however, the preference for the ingroup can lead to outright hostility toward
the outgroup, particularly when the competition is a zero-sum game (Mason,
2018, p. 12).

The proposition was made by the author of a book programmatically situated
at the intersection between Political Science and Political Psychology. Though
going over her thought here would be out of place, I wish to draw attention to
two interconnected aspects of her thesis in order to introduce the general remark
that will serve as my conclusion for this part.

The first one is her insistence on group identity — in the case of political
parties — as an autonomous factor in perpetuating conflict, regardless of the
interests at stake.

Democrats and Republicans compete for the power to implement very different
policy platforms, affecting the entire nation. (...) However, (...) though the parties
are competing for real interests, they are also competing because it just feels good
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to win. Distinguishing between those motivations is not a simple matter, but it is
important to remember that both motivations are separately present in any political
competition (Mason, 2018, p. 47-48).

The second concerns the potentializing effect of superimposed identities.
This is a variant of the classic hypothesis of the importance of cross pressures as
a mechanism for attenuating conflict. Individuals have multiple identities — or
multidimensional identities if you will. In this sense, they participate in several
groups simultaneously. Now, if these identities converge, the individual becomes
a member of the group — large, engaging, and undifferentiated. This outcome is
presented by the author in the following terms:

when multiple identities are strongly aligned, a threat to one identity affects the
status of multiple other identities. (...) While stronger identities motivate increased
anger and excitement in the face of group threat, more sorted identities have an
even larger effect. We have more self-esteem real estate to protect as our identities

are linked together (Mason, 2018, p. 85).

Everyone agrees that sorting is the formation of collectivities with a
propensity to exhibit the following features: Their members share partisan
identities and recognize their affinities as respects ideological orientations and
other social attributes. It is no surprise that they respond to their party’s political
propaganda calls when the party seeks to stigmatize personalities and groups from
the opposite camp and to feed adversarial feelings against them.

2.5 Polarization as effect and strategic goal

Separate consideration of this approach, which is rooted in another disciplinary
area, is opportune, because it further strengthens the two comments that I will
make with respect to the literature reviewed.

The first one is focused on its heavy silence regarding a key aspect of political
relations in the United States over the last decades. I am talking about the
sharp asymmetry between the Democratic Party and the Republican Party.
The literature studies the phenomenon of polarization. Occasionally, it states that
it is more pronounced in the Republican rank and file, that is, that Republican
lawmakers distance themselves from the center in much greater proportion than
their Democratic peers. But the literature does not go much further.

Now, there is no symmetry between these two parties, which are in stark
contrast in terms of their internal structuring, their relationship with society, their
goals, and the ideas that rally their activists and color their internal dissensions.’

As noted, with great propriety, by Hacker and Pierson (2005, p. 6):

9. On the constituent differences between the Democratic Party and the Republican Party, see Grossmann and Hopkins (2016).
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polarization isa major and growing problem. But the problem is not just polarization.
It is unequal polarization — unequal between Democrats and Republicans, unequal
in its effects on the governing aims of liberals and conservatives, and unequal in its
effects on American society.

One cannot fully understand the polarization process without considering
what the two parties do as respects the way they are organized and the politics
they champion. But not only these aspects. It is also worth considering the
way they work with conflict, how they define their strategic goals, and how they
conduct their tactical activities.

In this regard, it is worth considering the research program developed by
Sean Theriault, a University of Texas distinguished teaching professor. I will not
comment on any of his works here, but I must underscore the guiding idea that
has driven them: The notion of “partisan warfare”, or “political warfare”, as he
later came to prefer (Theriault, 2008; 2013; 2015, p. 11-15).

The reference above brings me to the second general comment on the
literature discussed in this topic. Irrespective of all their differences, the approaches
considered have so far addressed polarization as the effect of diverse combinations
of different causal factors. Yet, with some rare exceptions, they altogether ignore
a crucial aspect of the problem: Polarization as an end, as an outcome sought in
the context of strategically planned action.

The politics of polarization. It is to that aspect that I shall turn to now.

3 THE CONSERVATIVE MOVEMENT, THE REPUBLICAN PARTY, AND THE
TRUMP CASE

3.1 The problem better defined

With the elements presented so far, we may take the problem referred to in the
beginning of this article head on: How should we understand the transformation
of Trump — a media and worldly celebrity — into president of the United States?

I found an elaborate answer to this question in a thought-provoking essay by
Paul Pierson. His work is much broader, as it includes a strong argument on the
discontinuity between the Trump administration’s rhetoric and its actual policies.
But the first part of his analysis is focused precisely on the subject of my inquiry.
As a preliminary to the discussion I will conduct here, it is worth examining the
way the problem is approached in his article (Pierson, 2017).

Pierson (2017) begins by saying that, apart from being a stranger to the
Republican base, Trump had no previous governmental experience at all and was
elected with a platform that departed sharply from his party’s orthodoxy.
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This fact cannot be accounted for so much in terms of the support he
galvanized in society, but for some salient features of the institutional and
political context. In developing such thesis, Pierson (2017) combines nearly all
the elements reviewed in the literature and explains the behavior of the voters
who voted for Trump on the basis of their aggregate result: The prevalence of
“negative voting”.

A considerable share of the Republican electorate — about a quarter in the months
prior to the election — considered him unqualified to be president, yet 90 per cent
of Republican identifiers voted for Trump. At the end of the day, they cast their
votes against Hillary Clinton and the Democrats (Pierson, 2017, p. 109).

This, however, is the easiest part of the problem. An explanation was still
missing of how and why the Republican Party was prompted to offer to its captive
electorate the exotic figure of the New York businessman.

As is known, he was not the preferred option in the leadership circles, far
from that. Yet the GOP leadership had good reasons to fear for the result of a
dissident candidacy — and Trump made a point of announcing he would take
that course should his bid be rejected. Trump’s blackmailing power, thus. Not
just any reason.

But this was not the main factor at all. The most important factor in Trump’s
triumphal march was the strategic calculation prevailing in the vast and powerful
social network that underpinned the Republican Party, at the center of which was
a circle of ultraconservative billionaires and the political/ideological organizations
they funded. Equipped with material and intellectual resources to see their long-term
interests prevail, these actors were fully aware of the systemic limits of the power of
the presidency. To many of them, Trump’s rhetoric — support of social programs,
broad infrastructure investment program, indiscriminate attacks against immigrants,
denunciations against free trade agreements — was despicable. Yet they trusted that, in
the end, in the design of a Trump government, their interests would prevail.

This strategic calculation, which sounds all too familiar to Brazilians,
was expressed by Grover Norquist, one of the protagonists of the American
conservative movement in this century, long before Trump’s candidacy appeared
on the horizon.

We don’t need a president to tell us in what direction to go. We know what direction
to go. (...) We just need a president to sign this stuff. We don’t need someone to
think it up or design it. (...) This is a change for Republicans: The House and Senate
doing the work with the president signing bills. His job is to be captain of the team,
to sign the legislation that has already been prepared.'

10. Available in: <https://www.c-span.org/video/?304376-9/grover-norquist-remarks>.
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By examining the content of Trump’s policies, Pierson’s article seems to
corroborate the correctness of this calculation. I am not so convinced of that, but
I will not engage in this debate. What interests me in his argument is his silence
regarding Trump’s out-of-the-ordinary favoritism, as he appeared far ahead of
his contenders in mid-2015, long before the beginning of the primaries season,
and never had his favoritism seriously threatened. How can we understand the
preference of the Republican base for a character who was a stranger to the party,
held positions diametrically opposed to those advocated by his party, and who on
top of that exhibited in his curriculum an affiliation, in the recent past, with the
opposing party?"!

To further one’s understanding of this anomaly, we must take into account
at least three intertwined historical developments: The full constitution of the
American conservative movement in the 1950s and its complex relations with
the Republican Party; the sweeping transformation of the mass media system
in the United States; and the entrenchment in the complex conservative
movement/Republican Party of the concept of warfare as the guiding principle
of political action. It would not be possible to examine the three of them in this
chapter, but I should say a quick word about each one before proceeding to the
analysis of Trump’s ascent immediate conditioning factors.

3.2 The conservative movement

Rooted in the mobilizations against the New Deal’s economic and social policies
and the involvement of the United States in the war, the main slogan of the
protofascist movement America First, founded in 1941 with the decisive support
of super-rich businessmen who would later be recognized for their role in the
history of the right in the United States and the world, modern American
conservatism gains distinctive features in the middle of the last century through
the tireless work of a handful of hard-working and creative ideologues.

Hostile to the federal government’s regulation of economic activities and
social relations, virulently anticommunists, these militant intellectuals were
further strengthened in their campaign against the dominant liberal ideas by
McCarthyism. In effect, under the dual impact of the loss of nuclear monopoly
and the Chinese communist revolution, the liberal establishment went into the
1950s hounded by the anticommunist crusade led by Senator Joseph McCarthy.
Entrenched in the House Un-American Activities Committee, McCarthy strived
to ferret out the enemy within the government, particularly in the State

11. Trump is the perfect counterexample of the “active voter” type described in the literature. Registering as a
Republican in 1987, he changed his affiliation to the Independence Party in 1999, only to declare himself, two years
later, a Democrat, remaining as such until 2009, when he returned to the Republican Party. Two years later he declares
himself independent to, once again, register as Republican in 2012 (Chasmar, 2015).
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Department. In face of the reactions his methods caused, the leaders of the
emerging conservative movement promptly came out in his defense, and two
of the most important of them — William E Buckley Jr. and his cousin Joseph
Bozell — came to write a book extolling the senator, who shortly after that would
be condemned to ostracism.!?

The reference to McCarthy is relevant not only because of the importance his
crusade had as catalyst for conservative influence, but also because it defines with
precision the relationship this movement would establish from its inception
with the Republican Party. Expression and privileged channel of the political
system’s conservatism, the Republican Party had never been seen by the intellectual
leaders of the conservative movement as worthy of acritical adherence. On the
contrary, since 1952 they had fiercely opposed president Eisenhower, whom
they viewed as the executor of Roosevelt’s will, and felt betrayed in 1960, when
vice-president Richard Nixon sought the support of Nelson Rockefeller, whom
they hated, in his first attempt to win the presidential office. To the conservatives
in that and in future moments, the dissidence alternative, with the founding
of their own party, was always a hypothesis worth considering. If abandoned
in favor of their strategy to remain and control the party, that was the result of
political calculation."

In order to transform a heteroclitic set of feelings and ideas into a cohesive
movement and advance their ultimate goals, the conservatives had to solve the
difficult problem of how to fuse into a resistant alloy cultural conservatism — of a
religious foundation and with an organicist view of society — and market-driven
liberalism and its celebration of individualism. The search for the formula that
would allow such alchemy is the intellectual side of conservatism, achieved with
the coinage of the phrase “ordered liberty” — a cornerstone principle of what came
to be known as “fusionism”.'4

Yet this positive side of the answer was countered by the establishment of
borders separating the movement being created from ideological expressions
that were close to it but, given their fierce radicalism, could damage the
movements respectability. In this category are the white supremacist groups,
often anti-Semitic, and the supporters of more delusional conspiracy theories.

12. The message in the book is eloquently expressed in its last paragraph. “We do not, therefore, intend to get rid
of McCarthy. We believe that on McCarthyism hang the hopes of America for effective resistance to Communist
infiltration. And if and when McCarthy broadens out, and there have been indications that he will, his spirit may infuse
American foreign policy with the sinews and purpose to crush the Communist conspiracy. Only then can we afford to
do without McCarthy” (Buckley Jr. and Bozell Jr., 1954, p. 340).

13. For a detailed reconstitution of this clash as experienced by his opponents, see Kabaservice (2012).

14. For more details, see Nash (1996), a classic study by a talented historian who was also an activist. For a more critical
perspective, see Himmelstein (1990) and Lowi (1995).
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In this sense, the exclusion of the John Birch Society (JBS), an organization
founded in 1958 by businessman Robert Welch, is emblematic. Despite the
many and deep affinities, the lunacy of the creator of JBS, who came to include
in his list of infiltrated communist agents the likes of Eisenhower, the brothers
Allen and Foster Dulles, Judge Earl Warren, and General George Marshall, forced
the conservative command to take the decision of drawing a line. This took place
in the early 1960s, when the conservatives were getting ready to run for the
Republican presidential nomination behind Goldwater. The tool leveraged to
such end was the National Review, the movement’s magazine, on whose pages
William E Buckley, its founder, lay bare and ridiculed the twisted logic of his
troublesome former friend."

This leads us to the other decisive aspect of the conservative ideologues’
action. It is Marxs the irreproachable formula according to which ideas when
incorporated by the masses turn into material forces. Yet the opposite is also true:
Without the “material” tools for their dissemination, the incorporation of ideas
by the masses remains indefinitely a mirage.

The conservative intelligentsia did not need to read Marx to convince
themselves of that. So, as they sought the solutions to their conceptual
conundrums, they were also creating the communication and organizational
means required to carry their message to targeted audiences.

That was how they promoted the creation of youth organizations such as
the Young Americans for Freedom (YAF), an organization founded in September
1960, at the end of a meeting held at William F Buckley’s home in Sharon,
Connecticut. In 1964, the YAF, not alone in the field, proudly announced it had
350 organized groups and 30,000 members spread all over the country.

That was also why these intellectuals had endeavored from the beginning
of the previous decade to create a complex network of publishing companies,
magazines, and radio and TV programs capable of spreading their word all over
the nation.

In 1964, the year the conservative movement debuted on the big politics stage
with Barry Goldwater’s Republican candidacy, journalist Fred Cook produced a
long report on the presence of the conservative right in the radio and TV system.
The author of the book that I draw on in this part summarized like this her findings:

charting nine programs, Cook counted 6,600 broadcasts a week, airing on 1,300
stations — about 20 percent of the nation’s radio and television outlets — spread over

15. Forty-six years later, Buckley would recount the backstage of that decision, which had the participation of
Goldwater himself, in the article available in: <https://www.commentarymagazine.com/articles/goldwater-the-john-
birch-society-and-me/>.
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49 states. (...) An accompanying map of the United States that marked these outlets
was so cluttered with spots that Cook remarked it looked “as if the nation were
seized with virulent pox” (Hemmer, 2016, p. 110).

This huge system boosted Goldwaters nomination campaign and
subsequently his presidential campaign as Republican candidate. The result was
an electoral disaster, as is known, yet the political balance for the conservative
movement could not have been more positive, as it secured solid platforms from
where to launch attacks against GOP “moderates” in the “prolonged war” they
waged for control of the Republican Party.

Fifteen years on, Ronald Reagan won.

3.3 Structural change in the political communication system

The communication infrastructure developed in the 1950s played a decisive
role in that war, but the conservatives resented the restrictions the legislation in
place imposed on its use. To be sure, since 1927, when the Radio Act was passed
establishing that radio stations had to offer equal opportunity to candidates
presenting their viewpoints, TV and radio programming in the United States
was regulated by the Federal Communications Commission (FCC) — in line
with its normative framework, the Fairness Doctrine. In one word, this doctrine
was based on the concept of the public function of broadcasting, namely that of
preparing citizens for democratic coexistence, from which derived the ideal
of objective journalism and the justification for disciplinary provisions against
abuse, dissemination of fake news, and slander against political adversaries.

Conservative ideologues had always challenged thislegal framework asagainst
press freedom, an abominable attempt by the State to control people’s thought.
To them, information was an intangible good of a private nature that should be
produced in free-market conditions under the principle of consumer sovereignty.

Their struggle against regulation of broadcasting and the Fairness Doctrine
lasted several decades. During this long struggle, many argumentative resources were
produced that were widely used in other national contexts, and many modifications
were introduced in the regulatory framework. Still, these were marginal changes.
The big change came in 1987, when the FCC unanimously revoked the Fairness
Doctrine on consideration that it violated freedom of expression, disrespected the
Constitution, and was contrary to public interest (Hershey, 1987).1¢

Not by coincidence, at the same time a phenomenon that greatly impacted
American political life emerged: The talk shows, radio programs (televised, too,

16. For an analysis of the ups and downs in the struggle against the Fairness Doctrine, see Hemmer (2016,
p. 115-125; 258-261).
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though to a smaller extent) whose hosts were most often right leaning and who
commented on the most varied political and social issues without any dissenting
views and in an overtly partisan fashion. This network’s scope and high level of
concentration is well expressed in the excerpt below:

regulatory changes allowed Murdock to expand his media holdings (laying the
groundwork not only for Fox News but the 2007 acquisition of the Wall Street
Journal) and enabled the rise of Clear Channel Communications. By 2000, Clear
Channel owned one in every ten radio stations in the United States. Clear Channel
and its subsidiary Jacor, in addition to profoundly restructuring the music industry,
were the driving forces behind the conservative talk channels that soon saturated
the nation (Hemmer, 2016, p. 266-267).

Though dominant, Murdock’s empire was not alone. The information that
follows describes a picture of right-wing hegemony in this critical industry.

A 2007 study of 257 news/talk stations by the progressive Center for American
Progress found 91 percent of the programming was conservative, an imbalance they
concluded was not market driven but a result of “multiple structural problems in
the U.S. regulatory system (Hemmer, 2016, p. 267).

As the reference to Fox News insinuated, the effect of these regulatory changes
were combined with the enormous impact of the technological innovations
that were transforming the communication industry’s cornerstones over the same
period — a process whose initial expression was the advent of cable television,
followed by the internet boom in the 1990s, and which today manifests itself
in the form of social media. There is an immense bibliography on this process,
which all of us have observed as more or less actively engaged participants. I need
not dwell on it. Yet I must draw attention to one of its implications, one of crucial
importance for the subject of this article. The reader must surely have figured it
out. I speak of the fragmentation of the audience: The formation of somewhat
closed circuits that broadcast information and comments targeting a specific
consumer who shares them in the company of like-minded audience members —
“people like us” —and passes them on. We refer to them as “bubbles”, yet the term
widely used today in the United States — echo chambers — is more suggestive.

The impact of this structural change on the polarization process has been
researched by Political Science (Levendusky, 2013). Equally studied has been its
influence on the unsettling degradation of public debate in the United States,
with the overwhelming propagation of bigoted forms of speech (Berry and
Sobieraj, 2016).

Furthermore, it is worth noting that, in this realm, relations are also
asymmetrical. Though the formation of echo chambers is widespread, taking place
along the entire political spectrum, the nature of the communication in each of
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them varies, as are also varied their effects on the political system generally. This is
the thesis sustained in a thought-provoking, methodologically rigorous study by
three specialists in political communication research who describe their findings
in these terms,

the consistent pattern that emerges from our data is that ... there is no left-right
division, but rather a division between the right and the rest of the media ecosystem.
The right wing of the media ecosystem behaves precisely as the echo-chamber models
predict — exhibiting high insularity, susceptibility to information cascades, rumor
and conspiracy theory, and drift toward more extreme versions of itself. The rest of
the media ecosystem, however, operates as an interconnected network anchored by
organizations, both for profit and nonprofit, that adhere to professional journalistic
norms (Benkler, Faris and Roberts, 2018, p. 73).

The communication system’s structural change had yet another effect of
great relevance for our theme. In the past, the barriers to entry into the editorial
and broadcasting industries were high, thus facilitating the work of the “border
guards” who protected the ideological integrity of the conservative movement,
administering tolerance to divergence closely. Once the movable line of what
was politically acceptable was crossed, transgressors were punished with
exclusion from the organization in which they operated, thus forcing them to
withdraw from journalistic activity or accept a job in less prestigious publications.
With the advance of the internet this picture changed radically. The cost of entry
in the political opinion market fell sharply, enabling the mushrooming of blogs
and sites that started to compete for the favor of audiences by offering them ever
stronger dosages of the toxic product required.

From regulated market to free zone. The unanticipated outcome of this
change was described by Charles J. Sykes, a conservative talk show host and a
friend of the movements guru, William F. Buckley, in these terms:

what we learned was that the walls are down, the gatekeepers dismissed, the norms
and standards of journalism and fact-based discourse trashed. In the alternative
reality bubble of the conservative media, fake news (...) could spread like a noxious
weed. But then again, so could Breitbart News, Alex Jones, and Sean Hannity
and their legions of internet trolls who found out they could drive the political
narrative, regardless of the fact-checkers or other recognizable measures of reality

(Sykes, 2017, p. 91).

Once again, any similarity with what we are witnessing in Brazil is not just
a coincidence.

3.4 Politics conceived of as war

Clausewitz defined war as the continuation of politics by other means. A strong
trend in this period of exacerbated interparty conflict in the United States is the
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consciously produced inversion of the terms of the formula to enable it to be read
as war as the truth of politics.

David Horowitz, a former 1960’s Marxian and leftist intellectual exponent
who eventually converted to right-wing extremism, lay bare the rationale of
such operation by discussing the six principles of the “art of political war” in a
book widely consumed here in Brazil before Brazilians plunged headlong in the
business of regime destabilization we are still in. It is worth taking note of the list:

1) Politics is war conducted by other means.

2) Politics is war of position.

3) In political warfare, the aggressor usually prevails.

4) Position is defended by fear and hope.

5) The weapons of politics are symbols evoking fear and hope.
6) Victory lies on the side of the people.

According to the author in his introduction, the paper from which it
borrowed the title was originally published as a pamphlet with the approval of
the Republican National Committee and of 34 GOP state committee chairs.
It cannot be inferred from that if it was of much influence, but it is possible
to see that the favorable reception the text was met with had stemmed from
a strong convergence between the ideas it championed and the orientation
adopted by Republican politics since the so-called Gingrich Revolution, which
enabled the Republican Party to win both houses of the American congress in the
November 1994 midterm elections.

The best-known part of the Gingrich strategy was the well-succeeded
attempt to nationalize Congress elections through the Contract with America — a
list of 10 bills, hand-picked from opinion polls, that the Republicans vowed to
pass in 100 days should they win a majority in the House of Representatives.

But this was just the most visible side of the strategy. The other side was
a concerted effort to unify the language of GOP candidates by producing a
handbook that didactically provided the words that were to be used to stigmatize
opponents and praise the qualities of the Republicans’ own proposals. That
material was spread in tapes all over the country, with generous amounts being
invested in training courses on this coded language."”

17. Available in: <https:/fair.org/home/language-a-key-mechanism-of-control/>. A presentation of this kind of activity
available in: <http://www.loc.gov/static/programs/national-recording-preservation-board/documents/GOPACtapes.pdf>.
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Now, these and other initiatives only make full sense when they become
part of a plan, thus described by an investigative journalist who had thoroughly
studied Gingrich’s politics:

Gingrich had a plan. The way he saw it, Republicans would never be able to take

back the House as long as they kept compromising with the Democrats out of

some high-minded civic desire to keep congressional business humming along. His
strategy was to blow up the bipartisan coalitions that were essential to legislating,
and then seize on the resulting dysfunction to wage a populist crusade against the

institution of Congress itself (Coppins, 2018).

The goal was to reframe the boring policy debates in Washington as a national
battle between good and evil, white hats versus black — a fight for the very soul of
America (Coppins, 2018).

A professor of history with a strong interest in military history, Gingrich
used to define himself as a partisan — an irregular combatant in an undeclared
war. This self-image befits the characterization made by McKay Coppins of
Gingrich’s career.

During his two decades in Congress, he pioneered a style of partisan combat —
replete with name-calling, conspiracy theories, and strategic obstructionism — that
poisoned America’s political culture and plunged Washington into permanent
dysfunction. Gingrich’s career can perhaps be best understood as a grand exercise
in devolution — an effort to strip American politics of the civilizing traits it had
developed over time and return it to its most primal essence (Coppins, 2018).

Like several other analysts, the author of the excerpt quoted above sees a
clear line of continuity between the kind of politics launched by Gingrich and
the pattern exhibited by Donald Trump. Though the affinities are very strong, it
would be misguided to take them as the key to explaining the phenomenon as
manifested in the present, twenty years after the experience that would inaugurate
it. In order to understand Trump’s trajectory in American politics, we should also
consider the very special context the United States was in in the late 2010’s.

4 END OF CYCLE: FINANCIAL CRISIS AND THE UPRISING OF THE
REPUBLICAN BASES

More than ten years on, it is still very difficult to fully grasp the shock caused by the
Federal Reserve’s decision to deny support to one of the largest and most traditional
investment banks in the country, even knowing that by doing so the bank would fail.
The decision drew harsh criticisms, yet these were quickly stifled by the avalanche
of bad news that followed. To be true, the collapse of Lehman Brothers triggered a
chain reaction that in a few days brought about a string of bankruptcies and turned
the crisis of the American mortgage market into a global financial crisis — the most
severe of all crises of international capitalism since the 1930s.
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The details of this process, its drivers, and economic implications do not
interest us here. For the problem at hand what matters, firstly, is the economic
authorities” response to the crisis and the way it was perceived.

The facts surrounding those events are well known. Astonished at the
Dantean effects of their measure, the Treasury and the Fed organized overnight a
bailout operation and imposed its acceptance even on those stronger and/or more
prudent banks that, amid the turmoil, felt relatively safe. Meanwhile, Congress
voted an emergency relief bill that the GOP ranted against and defeated in the
first vote — causing a one-trillion-dollar panic at the New York Stock Exchange
(NYSE). When the bill finally passed with bipartisan support from Barack
Obama and John McCain, his opponent in the presidential race, the Troubled
Asset Relief Program (TARP) authorized the Treasury to spend the astronomical
figure of $700 billion. Of this amount, $17.5 billion were used by the Bush
administration to bail out Ford and General Motors, unable to overcome by
themselves the financial troubles they were mired in.

The revolt began then. What outraged Republican lawmakers and the GOP
rank and file was George Bush’s decision to squander public money to bail out
some irresponsible banks and their multimillionaire executives, while the wealth
of the middle class melted away as the housing market came to a standstill and
stocks plummeted.

Actually, the schism between Bush and the conservative movement, which
by then had surrendered to the bombastic rhetoric of the talk show stars — were
plain to see before that in the criticism of the gigantic fiscal deficits the government
was running at that time and of the federal immigration policy.

But the U-turn made during the crisis consummated the divorce. Faced
with the contradiction between doctrinaire precepts and the government’s actual
actions, conservative movement activists, educated for decades in the Manicheism
of opposing the good to the bad, rather than calling their doctrine into question,
clamored against the politicians that had betrayed it.

Obama’s election and the deepening of state intervention policies to
dampen the effects of the crisis further disconcerted those groups, who saw
in the phlegmatic figure of that dark-skinned, smooth-talking intellectual the
materialization of their worst nightmares.

Their reaction was loud and prompt. Catching in the air the idea launched
by CNBC reporter Rick Santelli on February 19, 2009, seasoned activists took to
the social media to spread the rallying cry “I want my country back!” nationwide,
which summed up their diffuse sentiment of outrage. Protests began the same
month, gathering a few people in a handful of cities. Yet by early April hundreds
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of thousands rallied on “Tax Day” in cities across the country to express their
anger. The Tea Party was born that day (Skocpol and Williamson, 2012, p. 7-8).

From then on, with no central organization or nationally recognized leader,
it grew rapidly, coming to bring together 350,000 members and more than
3 million supporters, i.e., individuals who had attended Tea Party rallies and
either contributed with the movement financially or acquired its publications
(Parker and Barreto, 2013, p. 13).

Evoking an inaugural episode of the American revolution, the Tea Party
movement combined, from its inception, the spontaneous impulse of American
society’s most conservative sectors with the calculated action of strategic actors:
The right-wing media, most notably Fox News; billionaire families, and the
network of institutions they sponsored — special reference must be made here to
the Koch brothers; and right-wing political organizers with a long track record.

A worldwide media phenomenon, the Tea Party movement, was also the
subject of quality academic research. I am not able to comment on it here, but I
should telegraphically point out some of the movement’s traits the research reveals:
i) the social profile of its activists — mostly white, religious men, of relatively
advanced age, with an income above national average; 77) the discrepancy between
the anti-State formal rhetoric of Tea Party representatives and the importance
given to other issues, like the toughening of immigration policies; 777) the intense
rejection prompted by Barak Obama, expressed in Tea-Partier speech in clearly
xenophobic and racist connotations (spreading the myths that Obama was not
a native American and a Christian, but a Muslim); iv) the radical rhetoric that
has long characterized Republicans, as we have seen, but now targeting not only
Democratic adversaries, but also the traitors in control of the Republican party.'®

This is a crucial point. Though also including Democratic and independent
constituents, the Tea Party movement established itself as a movement that
challenged the Republican Party from within. This is made evident in the way its
members questioned the behavior of GOP leaders and, most importantly, in the
strategy adopted to remove from Congress some of the GOP’s most important
politicians, those they regarded as RINOs (Republicans In Name Only), by
defeating them in party nomination processes.

The show of strength of the Tea Party came with the 2010 midterm
elections, when the Republican Party won by a landslide, regaining control of the
House (winning more than 63 seats, the most seats won in a midterm election
since 1938); significantly reducing the Democratic majority in the Senate, and

18. Based on these and other elements, Parker and Barreto (2013) contend that the Tea Party should not be construed
as a conservative movement but, rather, as a reactionary movement in the United States far-right's long history.
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advancing at the subnational level, winning a majority in 26 legislatures in
addition to 29 state governments. The Tea Party contributed strongly to that
result by endorsing the list of Republican candidacies, but most importantly, by
setting the agenda of the electoral debate."

For the argument developed herein, however, the most salient feature of the
2010 elections was the fact that the candidates backed by the Tea Party won party
primaries challenging mainstream GOP politicians who relied on the strong
support of the Republican establishment.

A highly symbolic example of this shift was Marco Rubio’s victory against
Charlie Cirist, the governor of Florida, in the senatorial race.® That was not an
isolated case. In 2012 it would be replicated in the race between Ted Cruz, backed
by the movement, and David Dewhurst, vice-governor of Texas, also for a seat
in the Senate. And two years later in the defeat of House Republican leader Eric
Cantor, in the primary in his district in Virginia, running against an unknown
economics professor and Tea Party activist.

By then, the presidential campaigns had already been launched, and Trump
was ahead of the pack. To be sure, his candidacy had long been under consideration,
and was made official in June 2015. At that moment, Trump already appeared
as the frontrunner in primary polls, but his nomination approval rating would
leap among Republican voters from 20% to 52% in the following month (Libby,
2017, p. 19).

As one might assume, Tea Party support to the Trump campaign is
to be credited to Trump’s spectacular ratings, which resulted mostly from a
combination of the movement’s practical ideology and the candidate’s speech.
As noted by the authors of a meticulous study focused on the behavior of the Tea
Party in the House:

both groups were ardently anti-Obama. Both were racially resentful. Both favored
immigration restrictions, Second Amendment rights, and budgets cuts. Trump, like
the Tea Party legislators, consistently invoked a hopeless, doom-and-gloom attitude
regarding the current political state of affairs. And (...) both activated largely latent
white, working-class, non-college-educated whites (Gervais and Morris, 2018).

Gervais and Morris (2018) argue that a key element in bringing together
the Tea Party and Trump was his perception that, even though the Tea in the

19. American National Election Study 2012 survey, “the Tea Party is the “most politically active segment of the GOP
electoral base [2]. They are 57% of all GOP voters and 64% of Republican primary voters and 66% of “opinion leaders
[2]." Based upon the survey, Tea Party activists make up over 60% of Republicans who donated money to the party and
its candidates, attended rallies, and worked in campaigns.” Available in: <http://www.centerforpolitics.org/crystalball/
articles/not-their-cup-of-tea-the-republican-establishment-versus-the-tea-party/>.

20. Not having a majority in his party, Crist ran for a small party and was defeated in the polls by Marco Rubio by
nearly 20% of the votes.
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movement’s name meant Taxed Enough Already, Tea Party supporters had a weak
commitment to fiscal conservatism.

Yet there was more than mere ideological alignment in the Tea Party’s
support for the narcissistic tycoon. This is what Ronald T. Libby shows in an
article published in November 2015, therefore before the Republican nomination
primaries began.

From the material collected by the author, we can see that Trump started
courting the Tea Party several years before his presidential bid, and more
importantly, that he leveraged the movement’s infrastructure to face opposition
to his name coming not only from the GOP leadership, but also from donor
networks organized by the Koch brothers and other billionaires.

The Tea Party movement remains Trump’s base of support and that has propelled
him to the head of the Republican pack in national polls. Since 2011, Trump had
continued to address Tea Party groups throughout the country. (...) In addition to
giving speeches to Tea Party groups (...), Trump co-opted the leadership of grassroots
organizations in order to mobilize Tea Party voters to support his candidacy. Because
the Koch brothers blocked any support for Donald Trump’s candidacy, Trump
outsmarted David Koch by hiring the leadership of their grassroots Americans for
Prosperity (AFP) out from under them (Libby, 2015).*!

With this last piece I finish our jigsaw puzzle. In a highly polarized political
environment, the 2008 crisis brought about the emergence of a strong movement
that challenged the Republican Party’s mainstream. This rebellious impulse, present
from the beginning, would gain national momentum in 2016, with the GOP’s
presidential nomination. Trump defeated his mainstream adversaries because they
had all joined the race already beaten. His stronger contestants — Ted Cruz, Ben
Carson, and Marco Rubio — had not come from the GOP mainstream, but from
the conservative movement, which would eventually join the Trump campaign.

Trump’s campaign, however, transcended the Tea Party, as demonstrated
by the role played in Trump’s political career by the electronic tabloid Breitbart
and its editor, Steve Bannon, whom Brazilians now know only too well. In fact,
Trump’s campaign welcomed and served as estuary for various right-wing groups
ranging from paleoconservatives, to ethnic nationalists and white supremacists, to
former Ku Klux Klan members and neo-Nazis — who till then had been sidelined
by the border guards of conservatism.

Trump’s victory is the expression of the political representation crisis of the
conservative camp, yet at the same time acts on the conservative movement by
changing somewhat radically its priorities and speech.

21. | cite the revised text, which came out as the first chapter of Les Deplorables (Libby, 2017, p. 22-23).
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In a majestic work, Rogers Smith brings down the myth of the liberal roots
of American citizenship. As he shows, in a refined analysis supported by a wealth
of data, citizenship in the United States emerges as a composite of, true, a liberal
trait, Lockean in nature; a republican trait; and a last but not least important trait
of an ethnic-racial and profoundly exclusionary nature (Smith, 1997).

Present in the everyday of social relations, in cultural manifestations, and
inf the operational routine of public institutions, this exclusionary component
gained strong political momentum in movements arising throughout the history
of the United States — nativism in the mid-1900’s, against Irish and, to a certain
extent, German immigrants; the Ku Klux Klan in its successive incarnations;
the anti-Semitic populism of Father Charles Coughlin, in the 1930s; George
Wallace’s segregationist presidential campaign, in 1964... In different shades,
ethnic-racial intolerance has always been a vital element in Americas long
tradition of right-wing populism.*

Since the days of the civil rights, for half a century this element has been
trampled on, forced to take refuge in euphemistic and secretly kept forms of
expression. With Trump, it reacquires dignity, even if relying on other justifications.

Trump’s election marks a shift in the political debate in the United States.
And everything seems to signal that this shift will last long — as it is hard to
imagine the waters flowing back to the riverbed when the obstacle causing the
diversion is removed.

In this sense, it would be no exaggeration to say that Trump is a
transformative politician.

The problem for us — who keenly observe from a distance the process in
the United States — is that the transformation under way in that country also has
transformative effects in Brazil and casts a dark shadow over our country’s future.
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O objetivo deste artigo é analisar as tensdes entre estados e governo federal nas tematicas
imigratorias e ambientais, com foco na atuacéo do estado da Califérnia. Buscaremos argumentar
que a relacdo entre os estados e o governo nacional no atual governo Trump possui um carater
conflituoso, aproximando-se do federalismo dual, o que contraria a literatura corrente, que
considera tal modelo superado. Partimos da hipdtese de que esse tipo de atuagdo coloca em
xeque a percepcdo de que a condugdo da politica exterior dos Estados Unidos é unificada e
restrita ao governo central. Argumentaremos também que a reacdo dos estados ao governo Trump
estd vinculada a motivacdes partidarias, sobretudo em estados com um perfil mais progressista.
Para isso, analisaremos a atuagdo do estado da Califérnia, tendo em vista sua lideranca na
articulacdo desse movimento.

Palavras-chave: federalismo; estados; relacdes internacionais; Trump; Califérnia.

STATE GOVERNMENTS RESISTANCE TO DONALD TRUMP ADMINISTRATION:
THE CALIFORNIAN CASE

This article analyzes the tensions between federal states and the U.S.White House in the immigration
and environmental themes, with a focus on the state of California. We argue that the relationship
between federal states and the national government in the current Trump government has a more
conflictive character. It can be understood as a new kind of dual federalism, which is contrary to
the current literature that considers such a model to be overcome. We start from the hypothesis
that this type of action questions the perception that the conduct of US foreign policy is unified and
restricted to the central government. We argue that the reaction of states to Trump’s government
is linked to partisan motivations, especially in states with a more progressive profile. To do so, we
will analyze the actions of the state of California as well as it's leadership in the articulation of
this movement.

Keywords: federalism; states; international relations; Trump; California.

RESISTENCIA ESTATAL A LAS POLITICAS DE DONALD TRUMP: EL CASO
DE CALIFORNIA

El propdsito de este documento es analizar las tensiones entre los estados y el gobierno federal en
temas de inmigracion y medioambientales, enfocandose en el desempefio del estado de California.
Argumentaremos que la relacién entre los estados y el gobierno nacional en el actual gobierno
de Trump tiene un carécter conflictivo, que se aproxima al federalismo dual, lo que es contrario
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a la literatura actual, que considera que dicho modelo esta desactualizado. Asumimos que este
tipo de accion desafia la percepcion de que la conducta de la politica exterior de Estados Unidos
estd unificada y restringida al gobierno central. También argumentaremos que la reaccién de los
estados al gobierno de Trump esta vinculada a motivaciones partidistas, especialmente en estados
con un perfil mas progresivo. Para esto, analizaremos el desempefio del estado de California, en
vista de su liderazgo en la articulacion de este movimiento.

Palabras clave: federalismo; estados; relaciones internacionales; Trump; California.

JEL: D7; D72.

1 INTRODUCAO

No senso comum norte-americano, existe a percep¢ao de que a nagio mantém
uma postura unificada no campo da politica doméstica e internacional, ainda
que os estados gozem de relativa autonomia. Esse mito estd presente nas andlises
relativas & hist6ria da fundagao do pais, da Revolugio a Constituigao de 1787, que
enaltecem o cardter coeso da nova republica. Nesse entendimento, a aprovagao
da Constituigao representou um marco na superagao das divergéncias regionais,
garantindo um cendrio que pacificou os interesses daqueles que defendiam um
governo central forte e também dos defensores da autonomia estadual.

A ratificacio da nova Constitui¢do, contudo, foi um processo dificil,
marcado por fortes tensionamentos em decorréncia de interpretagoes distintas
sobre qual formato o pais deveria adotar. A substituicio da Confederacio de
Estados, adotada logo apds a independéncia do pais, pela reptblica instituida
se deu com base em um consenso minimo entre os estados que defendiam uma
maior transferéncia de autoridade ao governo federal e aqueles que defendiam a
manutengio da autonomia dos estados.

A importincia desse processo nio ¢ somente histérica. As tensoes
identificadas entre os defensores da centralizagio junto ao governo federal e
aqueles que defendiam a autonomia dos estados permanecem como elementos
centrais para compreender a formacio do pais e as contradi¢des identificadas no
periodo contemporineo. Tais choques também ocorrem em importantes temas da
politica exterior, evidenciando um pais mais préximo de uma nagio fragmentada.
Sao exemplos desse tensionamento a reagao dos estados as politicas adotadas por
Trump na temdtica imigratéria e a busca pela lideranca na temdtica ambiental.

O objetivo deste trabalho serd analisar esse processo, com foco na atuagao do
estado da Califérnia no que tange as politicas imigratdrias e ambientais. Dito isso,
buscaremos argumentar que a relagio entre os estados e o governo nacional
no atual governo Trump possui um cardter mais conflituoso, aproximando-se

3. 0 debate sobre os mitos envolvendo a fundagédo dos Estados Unidos pode ser identificado em Raphael (2014), Wills
(2018), Hobsbawm (2007), Zinn (2010) e Fox (2003).
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do federalismo dual, o que contraria a literatura corrente, que considera tal
modelo superado. Partimos da hipétese de que esse tipo de atuagao coloca em
xeque a percepgao de que a condugdo da politica exterior dos Estados Unidos
¢ unificada e restrita ao governo central. Assim, primeiramente, buscaremos
analisar a formacio do federalismo norte-americano, caracterizando esse modelo
e as tensoes entre estados e governo central. Em seguida, focaremos a reagao dos
estados norte-americanos as medidas adotadas pelo governo Donald Trump,
destacando a atuacio do estado da Califérnia. Com isso, serd possivel identificar
de que modo os estados vém assumindo um papel importante na resisténcia as
politicas imigratérias implementadas pelo governo central, bem como no posto
de lideranca assumido por esses atores na manuten¢io e nos compromissos
assumidos internacionalmente vinculados as politicas de mudancas climdticas.

2 A INAUGURAGAO DO FEDERALISMO NORTE-AMERICANO E AS TENSOES
ENTRE ESTADOS E GOVERNO CENTRAL

A falsa percepgao de unidade e harmonia de interesses dos estados no processo de
fundagao dos Estados Unidos estd presente desde as andlises sobre a Revolugao
Norte-Americana, passando pela Declara¢io de Independéncia até os debates da
Convengido Constitucional. Esta dltima, inclusive, formulou a proposta da nova
Constitui¢io do pais em 1787, que reforca o papel dos federalistas na construgao
de uma nagio centralizada. Como argumenta Zinn (2010, p. 93, tradugio nossa),
“a mitologia em torno dos Pais Fundadores persiste”.

As interagoes entre os estados e o governo federal, entretanto, sio marcadas
tanto pela cooperagio quanto pelo conflito. Esse padrio de relacionamento
possui caracteristicas vinculadas aos modelos do federalismo dual e do
cooperativo, e tem suas origens na fundagio da republica norte-americana desde

o periodo da Confederacio de Estados até a formagao do federalismo moderno
(Anderson, 2009).

O primeiro modelo adotado apds a independéncia, o da Confederagio
de Estados, instituiu um formato altamente limitador ao governo nacional, e
a motivagdo para isso estd vinculada A desconfianca dos estados em formar um
governo nacional forte. Os artigos reconheciam a necessidade de unificagao entre
os treze estados, mas mantinham sua independéncia ao determinar que o governo
federal nao poderia interferir nos assuntos individuais de cada estado. O Congresso
era o principal érgio do governo nacional e tinha como responsabilidade a
garantia da seguranca externa dos estados e o exercicio do poder exclusivo de
determinar a guerra ou a paz, bem como o estabelecimento de tratados e aliancas.
Apesar disso, o 6rgao possuia limitagoes significativas, pois, como determinava o
décimo artigo da Confederacio, suas decisoes precisariam contar com uma ampla
maioria para a aprovagao.
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A estrutura frégil desse sistema jd era conhecida, mas a dificuldade em
construir a unidade entre os estados naquele periodo foi maior. A medida que a
nacio se desenvolvia e fortalecia seus intercAimbios comerciais no exterior, ficou
mais evidente a necessidade de reformular o sistema. Foi entdo que, em 1787,
ap6s os debates realizados na Convengao Constitucional da Filadélfia, os estados
firmaram o Grande Compromisso, ou Compromisso de Connecticut,® com
a finalizacio de uma nova proposta constitucional e superacdo do modelo de
Confederacio de Estados. A proposta buscou solucionar as tensées’ entre os large
e small states ao prever o estabelecimento de um sistema dual de representagio no
Congresso: na Casa dos Representantes, cada estado teria o nimero de assentos
proporcional a sua populacio. Além disso, previa a formagio de um Executivo
tnico, sob o comando do presidente. Esse processo foi um marco na formagao
dos Estados Unidos, ao inaugurar o federalismo moderno norte-americano
com o abandono do sistema de confederagio e a ratificagio da nova proposta
constitucional (Anderson, 2009).

E importante destacar, entretanto, que a aprovacio da proposta foi dificil, e o
texto constitucional foi aprovado com a diferenca de apenas um voto. A dificuldade
para a aprovagao do plano refletiu a insatisfagao dos estados, sobretudo daqueles
contrrios ao fortalecimento do governo nacional. Esse periodo também
marcou um momento importante de reflexao sobre o federalismo a ser adotado,
fundamentado em debates realizados entre os federalistas e os antifederalistas,® em
paralelo as negociagoes da Convengao da Filadélfia, que se estenderam até 1788.
A importancia desses textos nio ¢ apenas histdrica: Cornell (1999) destaca que o
debate realizado naquele periodo entre os defensores da autonomia estadual e os
da centralizagio de poderes se mantém vivo na histéria atual do pais, exercendo
um papel determinante na vida politica norte-americana contemporinea. Como
ressalta o autor, os principios ¢ ideias dos antifederalistas continuam a definir
o espirito da politica norte-americana, sendo utilizados como referéncia para a
interpretagdo dos artigos da Constituigio nas decisées da Suprema Corte em
casos de conflitos entre os estados ¢ o governo central.

4. Referindo-se aos principais delegados da proposta, Roger Sherman e Oliver Ellsworth.

5. 0 tema mais problematico envolvia a questdo da representacdo. Os delegados dos estados maiores entendiam
que, como sua contribuicdo financeira ao governo nacional e aos recursos de defesa seria maior, eles deveriam obter
um numero maior de assentos no Senado. Em contrapartida, os estados menores entendiam que todos os estados
deveriam contar com representacao igualitéria nas duas casas do Legislativo. O objetivo da proposta foi entéo conciliar
os interesses dos dois grupos.

6. As discussoes sobre a ratificacdo da Constituicdo Federal tiveram grande repercussdo com a publicacdo e divulgagao
dos argumentos contrarios a nova proposta em jornais, artigos e panfletos em todo o pais. As cartas foram elaboradas
por varios autores, publicadas em sua maioria anonimamente, com o receio de que a divulgagdo de seus nomes poderia
prejudica-los. Enquanto os textos antifederalistas buscavam apresentar as falhas da nova proposta constitucional,
destacando a forma e as caracteristicas do que deveria ser um governo livre e os excessos de poder destinados ao
Executivo e Judicidrio, os autores federalistas defendiam a necessidade de estabelecer um governo federal centralizado,
que mantivesse a unido dos estados, apresentando as deficiéncias dos artigos da Confederagdo (Storing e Dry, 1985).
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De acordo com Zimmerman (1996), o federalismo adotado nesse periodo
estd centrado em dois modelos: o dual e o cooperativo.” Segundo o autor, o
primeiro arranjo adotado pelo pais foi o federalismo dual,® no qual o governo
federal e os estados mantinham sua autonomia, sendo considerados esferas de
poder com igual importancia. Corwin (1950) define o federalismo dual como um
sistema em que o governo nacional é apenas um dos poderes enumerados, tendo
suas atribuigoes limitadas. Nesse modelo, as duas esferas de governo sao soberanas
e iguais, e o relacionamento entre os dois centros de poder é marcado mais pela
tensao do que pela colaboragio.” O federalismo cooperativo, por sua vez, pode ser
definido como um modelo no qual

os estados preservaram sua integridade nio através de uma nitida separacio de seus
sistemas politicos do sistema nacional, mas dentro de uma estrutura intrincada
de relagbes cooperativas que preservam sua integridade estrutural, enquanto
experimentam uma atuagio conjunta funcional de todos os niveis de governo
funcionalmente na tarefa comum de servir o povo americano (Elazar, 1966 apud
Sager, 1998, p. 34, tradugio nossa).'’

Argumenta-se que o arranjo cooperativo foi estabelecido pondo fim
a0 modelo de competicio por poder entre estados e governo federal. Parte da
literatura especializada no tema afirma que o modelo dual foi marcante durante o
periodo constitucional (1790) e encerrado no governo Franklin Roosevelt (1930),
em consequéncia das politicas envolvendo o New Deal, e levou o governo federal
a trabalhar de forma mais cooperativa com os estados. Outra corrente destaca
que a ado¢io do arranjo cooperativo foi anterior aos anos 1930. Para Elazar
(1987) e Sager (1998), o fim da competi¢io por poder entre estados e governo
federal foi anterior ao New Deal — Elazar (1987), inclusive, argumenta que a
cooperagao significativa entre estados e governo federal esteve presente desde o
inicio do século XIX, durante a Guerra Civil.

7. Ha autores que subdividem os arranjos federativos nos Estados Unidos em outros modelos. Além do federalismo
dual (ou “layer-cake" federalism) e do federalismo cooperativo (ou “marble-cake” federalism), ha uma literatura que
trabalha com a incluséo do conceito de federalismo coercitivo (coercive federalism). Este Ultimo refere-se a situacoes
nas quais o governo federal interfere em assuntos antes exclusivos dos governos estaduais. Kincaid (1990) destaca que
esse processo é identificado nos ultimos sessenta anos. Para um aprofundamento desse modelo de federalismo, ver
Wright (1988), Walker, (1989), Edwards e Lippucci (1998), Anderson (2009) e Morgan e Davies (2008).

8. Expressdo cunhada por Corwin (1950), também conhecida pelo termo federalismo /layer cake. Ela foi criada
por Grodzins (1966), descrevendo um sistema no qual instituicbes e funcdes em cada nivel de governo séo
consideradas separadamente.

9."1. 0 governo nacional é apenas um dos poderes enumerados; 2. Além disso, os objetivos que ele pode promover
constitucionalmente sdo poucos; 3. Dentro de suas respectivas esferas, os dois centros de governo sdo 'soberanos’
e, portanto, ‘iguais’; 4. A relagdo dos dois centros entre si é mais de tensao do que de colaboracdo” (Corwin, 1950,
p. 4, traducdo nossa).

10. "The states have preserved their integrity not through a sharp separation of their political systems form the national
system but within an intricate framework of cooperative relationships that preserve their structural integrity while
trying all levels of government together functionally in the common task of serving the American people.”
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Questionando a interpretagio de que o federalismo dual estd plenamente
superado, argumentaremos neste trabalho que o federalismo norte-americano
ainda mantém uma dinimica ora dual, ora cooperativa. Ou seja, em determinados
momentos, hd tensdes no pacto federativo norte-americano mais préximas ao
modelo dual.

Como podemos verificar, os conflitos envolvendo a autonomia dos
estados e a atuagio do governo nacional sio parte da histéria dos Estados
Unidos e do desenho institucional adotado no pais. Vale destacar que as tensoes
envolvendo a atuagio dos estados e as posigoes do governo central também
estio presentes quando analisamos o relacionamento entre esses atores na
arena internacional. Como destaca Sager (1998, p. 301, tradugio nossa), na arena
internacional, “a cooperagio existe lado a lado com o ‘federalismo conflituoso’ em
questdes como sangdes comerciais e preempgio potencial de leis estaduais”.

Esse tipo de atuagio estadual nio ¢ recente: os constrangimentos sio
identificados pela literatura ainda no século XIX, periodo em que foram
registradas acoes vinculadas & promocio de politicas imigratérias (Frank, 1998),
bem como ao estabelecimento de legislagoes estaduais destinadas a regulacio da

imigracao (Kline, 1983).

Nesse ultimo caso, cabe destacar a controvérsia gerada entre os estados sulistas
e a Gra-Bretanha em 1823, em decorréncia das legislacoes estaduais destinadas
a regulagao do tréfico de escravos e da imigragio. Ao analisd-la, Kline (1983)
destaca que a controvérsia se manteve sem que o governo federal conseguisse
solucionar o caso nem mesmo por corte federal, fazendo com que a Gra-Bretanha
estabelecesse consulados nos estados sulistas para negociar diretamente com eles
a situagio de seus marinheiros.

Conflitos e tensoes entre os estados e o governo central também podem
ser identificados nos boicotes estaduais, prevendo restri¢des ao investimento e
A atividade comercial a outros paises, tais como a Africa do Sul no periodo do
apartheid (Fry, 1998) e as san¢oes contra o governo de Burma/Myanmar, sob
alegacdo de violagao aos direitos humanos. Os dois casos geraram conflitos junto
ao governo central, tendo o ultimo sido encaminhado a Suprema Corte e a
Organiza¢io Mundial do Comércio (OMC) (Prado, 2013).

No atual governo Trump, marcado pela forte polarizagao politica, temos
identificado um movimento crescente de ativismo estadual em reagio as politicas
utilizadas pelo governo central, pois elas estao vinculadas a duas posigoes
polémicas adotadas pelo governo e que acertaram em cheio os interesses
dos estados: a aplicagao de medidas restritivas a imigragio e o abandono dos
compromissos assumidos no 4mbito das mudancas climdticas.
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A posicio do governo central nesses dois temas teve forte reagio no
nivel subnacional, com destaque para a atuagio das cidades-santudrio,'’ que
questionaram judicialmente as medidas adotadas por Trump na temdtica
imigratéria e reafirmaram compromissos assumidos no plano multilateral para as
mudangas climdticas, na contramio do governo central.

Na préxima segio, analisaremos as agdes adotadas pelos governos
subnacionais, com foco na atuacio do estado da Califérnia, sexta maior economia
do pais. Ele tem assumido a lideranca nas acoes de resisténcia as politicas
adotadas por Trump, inclusive buscando ocupar um espago de lideranca na
temdtica ambiental.

3 A RESISTENCIA ESTADUAL AS ACOES DO GOVERNO CENTRAL PELO
ESTADO DA CALIFORNIA

O aumento no niimero de deportagoes de imigrantes em situagio irregular foi uma
promessa de campanha de Donald Trump. Logo apés assumir a Casa Branca, o
presidente implementou uma série de medidas destinadas a restrigao da imigragio
no pais, decorrentes da liberagao de novas diretrizes, que objetivavam: 7) ampliar
o ntimero de deportagdes; e iz) acelerar os processos e ampliar os poderes da ICE)
do Departamento de Seguranca Interna dos Estados Unidos, vinculando o tema
a uma questdo de seguranga nacional.

Entre as acoes adotadas, podemos citar as ordens executivas n® 13.768
(Enhancing Public Safety in the Interior of the United States) e 13.767 (Border
Security and Immigration Enforcement Improvements). A primeira ampliou as
possibilidades de deportacao para além dos casos jd previstos no governo Obama,
que permitia a deportagao de imigrantes condenados por crimes graves ou que
representassem uma ameaga a seguranca nacional. A segunda, por sua vez, abordou
a questao do muro nas fronteiras, ao prever a amplia¢io da quantidade de agentes
nas fronteiras com o objetivo de assegurar “a seguranca e a integridade territorial
dos Estados Unidos, bem como garantir que as leis de imigragao da nagao sejam
executadas fielmente” (United States of America, 2017a, traducio nossa).

Ainda nesse periodo, o governo adotou a Ordem Executiva n°® 13.769,
intitulada Protecting the Nation from Foreign lerrorist Entry into the United
States, que estabelecia restrioes a entrada nos Estados Unidos de imigrantes
e nio imigrantes de paises com maioria mugulmana (Siria, Ira, Sudao, Libia,

11. De acordo com o memorando Enhancing Public Safety in the Interior of the United States de 2017, apresentado
pelo procurador-geral Jeff Sessions em maio de 2017, as cidades-santuario sdo aquelas que se recusam a compartilhar
certas informacoes relacionadas ao status de imigracao com funcionarios federais. Segundo o documento, serédo
consideradas inelegiveis as jurisdicdes que se recusarem a cumprir a ordem executiva, proibindo os governos locais
de promulgar politicas que restrinjam ou proibam as comunicacdes da policia local com a Agéncia de Imigracao e
Alfandega (U.S. Immigration and Customs Enforcement — ICE).
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Somilia, Iémen e Iraque). O decreto gerou forte reagio, causando protestos,
e foi suspenso por tribunais federais.'”> Um novo foi implementado, a Ordem
Executiva n® 13.780, chamada Protecting the Nation from Foreign Terrorist
Entry into the United States Initial Section 11 Report, retirando o Iraque da
lista'® e proibindo a emissdo de vistos e entrada no pais para cidadios dos outros
seis paises mencionados no decreto anterior.

Outros compromissos e medidas voltados ao controle da imigra¢io foram
mantidos nos periodos subsequentes, com destaque para a decisdo, em setembro
de 2017, de por fim ao programa Deferred Action for Childhood Arrivals
(DACA), aprovado por ordem executiva em 2012 durante o governo Obama,
que prevé proteger adolescentes e jovens da deportagio imediata. A situagio de
1,8 milhdo de jovens beneficidrios do programa segue incerta, uma vez que a
proposta bipartiddria apresentada em fevereiro de 2018, buscando solucionar o
caso, sofreu uma derrota no Senado (Teixeira, 2018). Apesar das incertezas, a
decisao mais recente da Suprema Corte de nao intervir no caso ao entender que
a tramitacdo deve seguir nas cortes inferiores, em janeiro de 2019, representou uma
derrota ao presidente. Por enquanto, os servicos de imigragiao devem continuar a
aceitar os pedidos de renovagao da autorizagio de imigragao dos jovens.

Em 2018, a questdo imigratéria permaneceu como prioridade na agenda
do governo, que recebeu intensas criticas a0 implementar a politica de tolerdncia
zero, separando milhares de criangas de suas familias' em abrigos superlotados;"
ao enviar 5.800 soldados para a fronteira do México como forma de conter a
caravana de migrantes centro-americanos; e ao assinar uma ordem executiva
que impedia a concessio de refagio e suspendia por noventa dias a entrada de
imigrantes pela fronteira com o México (Riotta, 2018). Uma derrota enfrentada
pelo governo nessa temdtica, em fevereiro de 2019, foi a determinacio da Justica
Federal de que o Departamento de Seguranca Interna deve estender, até janeiro de
2020, a prote¢do aos mais de 250 mil imigrantes com possibilidade de deportagao
advindos de El Salvador, Haiti, Sudo e Nicardgua (Miroff, 2019).

O endurecimento anti-imigragio do governo tem tido impacto direto na
atuagdo das chamadas cidades-santudrio, que negam a liberagao de informagées
sobre o status migratério de sua populagio. Além de declarar a ilegalidade de

12. A primeira decisdo contraria a ordem foi da juiza Ann Donnelly, do Tribunal Federal Distrital no Brooklyn,
que ordenou a permanéncia no pais das pessoas retidas nos aeroportos. Ela se repetiu em outros estados, como
Massachusetts, Virginia, Washington, Minnesota, Oregon e Califérnia (Teixeira, 2017).

13. Segundo Teixeira (2018), essa mudanca seria resultado da pressdo dos secretérios James Mattis (Defesa), Rex
Tillerson (Estado) e John Kelly (Seguranca Doméstica), em reconhecimento e pela manutencdo da colaboracdo de
iraquianos com americanos em Bagda.

14. Apesar da afirmacéo oficial de que esta politica foi encerrada, advogados de imigracdo no Texas denunciaram que
0 governo Trump continua separando criancas de suas familias (Delgado, 2019).

15. Disponivel em: <https:/bbc.in/2Xyc1ji>.
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suas agoes por violagao das leis federais, o governo previu, na Ordem Executiva
n° 13.768, a possibilidade de cortes orcamentdrios nos fundos federais caso esses
atores subnacionais mantivessem a mesma conduta. Estd previsto na se¢io 9
o seguinte.

Secio 9. Jurisdigoes do Santudrio. E politica do poder executivo garantir, em toda a
extensio da lei, que um Estado, ou uma subdivisio politica de um Estado, cumpra

coma 8 U.S.C. 1373.

(a) Para promover esta politica, o procurador-geral e o secretdrio, a seu critério ¢ na
medida consistente com a lei, garantirdo que as jurisdigoes que voluntariamente se
recusem a cumprir a USC 1373 (jurisdicoes do santudrio) nio sio elegiveis para
receber subsidios federais, exceto conforme necessdrio para fins de aplicagao da lei
pelo procurador-geral ou pelo secretdrio. O secretdrio tem autoridade para designar, a
seu critério e na medida consistente com a lei, uma jurisdigdo como jurisdigdo santudrio.
O procurador-geral tomard as medidas de execugdo apropriadas contra qualquer entidade
que viole a 8 U.S.C. 1373, ou que possua estatuto, politica ou prdtica que impeca ou
dificulte a aplicagio da lei federal (United States of America, 2017b, tradugio nossa,
grifo nosso).

Os tensionamentos entre estados e governo central também envolvem
a temdtica ambiental. Trump questiona a veracidade das mudancas climdticas
desde o periodo de sua campanha e tem demonstrado abertamente a rejeigao a
essa temdtica. O afastamento concreto dessa agenda ocorreu logo no inicio do
governo, quando Trump anunciou sua intengio de retirada do Acordo de Paris'®
e de reversio do Plano de Energia Limpa, além de outros esforgos préticos para
reduzir a polui¢io, afastando-se da promessa climdtica dos Estados Unidos para o
mundo."” Entre as justificativas apresentadas pelo governo para a saida do acordo
estdo: 7) a queda na geragao do emprego e o impacto econdmico negativo das
medidas para os Estados Unidos; 77) os riscos de apagoes; e 777) o fato de que o pais
arcaria com o pagamento de bilhées de délares ao Green Climate Fund (Varinsky,
Mosher e Schwartz, 2017).

Outra medida adotada pelo governo foi o esvaziamento da Agéncia de
Prote¢io Ambiental (Environmental Protection Agency — EPA), por meio da
implementacio de medidas de desregulamentagio do setor em beneficio dos
setores poluidores (Reis, 2017). Isso resultou na altera¢io do funcionamento da
agéncia, que passou a emitir memorandos unilaterais.

As politicas implementadas pelo governo Trump vém enfrentando forte
resisténcia no estado da Califérnia, que reagiu negativamente desde a vitéria do

16. 0 Acordo de Paris foi assinado em 2016 e estabelece metas para limitar o aumento da temperatura global e
reduzir a poluicao emitida por fabricas e veiculos, bem como frear o desmatamento, objetivando limitar o aumento da
temperatura do planeta (UN, 2015).

17. Disponivel em: <https://bit.ly/2AyeWfD>.
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candidato. O descontentamento da popula¢io motivou inclusive uma campanha
pela separagio do estado, denominada Yes California, que recebeu relativa
visibilidade da midia (Bernstein, 2017). Em 2018, outra tentativa nesse sentido
foi implementada quando o entao secretdrio de estado Alex Padilla anunciou
uma proposta para uma consulta a3 populagio em 2020 sobre uma possivel
independéncia do estado (Manchester, 2018). A probabilidade de a separagao
acontecer ¢ baixissima, mas o movimento refletiu o descontentamento da
populagao e a forte polariza¢ao no pais com a vitéria do republicano. Campanhas
semelhantes a esta ocorreram no Texas, em rejeicao a vitéria de Obama (Salvador
e Batista, 2017).

As acoes de lideranga da Califérnia contra Trump sio destaque na imprensa e
tém sido identificadas como uma verdadeira guerra estadual ao governo (Purdum,
2019; Bruck, 2018). As medidas restritivas & imigracdo implementadas pelo
presidente afetam diretamente interesses econdmicos e politicos da regiio, uma
vez que o estado da Califérnia possui 0 maior nimero de imigrantes no pais.'®
O abandono do multilateralismo na temdtica ambiental pelo governo central
também afeta a agenda estadual, que tem como prioridade a implementagio de

politicas para as mudangas climdticas.

Para além dos beneficios ao meio ambiente, o estado da Califérnia utiliza-se
do desenvolvimento de energias limpas como um catalisador econémico, uma
vez que tal inddstria emprega milhares de pessoas e atrai bilhoes de délares em
capital de risco de energia. Em 2015, cerca de 79 mil pessoas estariam empregadas
nas industrias de produgdo de energia solar e edlica no estado, ao passo que a
Califérnia também lidera no montante de capital de risco de energia, visto que
mais de US$ 2 bilhoes teriam sido atraidos nesse mesmo ano.'” Em 2018, mais
de um tergo da energia produzida no estado da Califérnia seria proveniente de
fontes solares, eélicas e geotérmicas, e cerca de 9% advém de energia nuclear, ao
passo que 49% utilizariam o gds natural, combustivel féssil considerado limpo
(Ivanova, 2018).

Para além do estimulo & geracio de energias renovdveis, os impactos
econdmicos também sao observados em nivel de eficiéncia energética. Diversas
legislaces foram promulgadas no estado para incentivar a eficiéncia energética e a

18.A Califérnia possui aproximadamente 10,5 milhdes de imigrantes, sendo que residentes estrangeiros correspondem
a 30% da populacdo das seis regides. Ainda de acordo com o Instituto de Politicas Publicas da Califérnia, o estado
possui mais de 2 milhdes de imigrantes indocumentados. Mais informacdes disponiveis em: <http://www.ppic.org/
publication/immigrants-in-california/> e <https://www.migrationpolicy.org/programs/data-hub/charts/us-immigrant-
population-state-and-county>.

19. Disponivel em: <https:/bit.ly/2LUCDIt>.
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exploragio de recursos alternativos, como a Senate Bill (SB) 1037%° e a Assembly
Bill (AB) 2021,*" em 2005 e 2006. Entretanto, foi a AB 32, promulgada em
2006, que representou também no 4mbito de eficiéncia energética um marco
para o declinio do consumo de energia.””

O programa Cap-and-Trade do estado também tem por objetivo atingir
as metas de redugdo de gases com a atragio de investimentos. Ao estabelecer
um custo para as emissoes de carbono por meio do programa, hd um incentivo
nao s6 a redugio das emissoes, mas também a produgio de energias renovdveis e
eficiéncia energética na Califérnia, o que revela sua importante face econdmica
no estimulo & diminui¢io de emissdes de gases do efeito estufa.

Colocar-se como uma lideran¢a norte-americana na promogao de politicas
voltadas para as mudangas climdticas tem uma importante face econdmica para
a Califérnia. Como destaca Rabe (2008, p. 112, tradugio nossa), “tornou-se
cada vez mais claro que a Califérnia pretende com esse esforco macico obter a
estabilizacio de emissoes adicionais, minimizar custos internos e maximizar suas
oportunidades de desenvolvimento econdmico”.

Nas elei¢oes de 2018, o antitrumpismo tomou conta da agenda politica,
e o resultado da eleicdo foi reflexo desse processo. Na Califérnia, os democratas
conquistaram mais cinco assentos na Cimara (possuem agora 46 assentos, contra
7 dos republicanos) e elegeram para o Senado a democrata Dianne Feinstein.
O democrata Gavin Newson, por sua vez, foi eleito governador com 61,9% dos
votos.” Os principais eixos da resisténcia estadual ao governo Trump envolvem
a atuac¢do da Procuradoria-Geral do Estado contra as medidas da Casa Branca, a
implementacio de leis estaduais contrdrias as politicas do governo nacional e
o envolvimento direto do estado na implementagio das medidas de mudangas
climdticas na arena internacional.

No Judicidrio, as batalhas contra a Casa Branca tém sido frequentes: o
procurador-geral do estado, Xavier Becerra, processou o governo nacional 46 vezes
nos ultimos dois anos (Purdum, 2019). Entre as agdes, tivemos o processo para
a continuagio do programa DACA e as medidas contrdrias ao veto migratdrio

20. Este projeto de lei exigiria que a comissdo, em consulta com a Comissao de Energia da Califérnia (CEC), identificasse
todas as economias potencialmente alcancaveis em termos de economia de eficiéncia energética e estabelecesse
metas de eficiéncia a serem atingidas por uma corporacdo elétrica de acordo com seu plano de aquisi¢ées. O projeto
exigiria que o plano de compras de uma empresa elétrica incluisse uma demonstracdo de que a empresa elétrica
respondera primeiro as necessidades ndo atendidas de recursos por meio de toda a eficiéncia energética disponivel
e de recursos de reducdo de demanda que sejam rentaveis, confiaveis e vidveis (California, 2005, traducéo nossa).
21. Requer que todas as concessionarias de energia elétrica e gas natural cumpram as metas de eficiéncia energética
estabelecidas pela CEC e pela Comisséo de Utilidades Publicas da California (California Public Utilities Commission —
CPUQ) (California, 2006, traducéo nossa).

22. Disponivel em: <https:/bit.ly/2GDY7Fj>.

23. Disponivel em: <https:/nyti.ms/2PNNhIW>.
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a mugulmanos. O processo mais recente, contra as tentativas para impedir a
construcao do muro na fronteira com o México, foi iniciado em fevereiro de 2019.
Apés Trump declarar emergéncia nacional para a liberagao de recursos a fim de
construir o muro, o governador da Califérnia declarou: “Our message to the White
House is simple: CA will see you in court” (Purdum, 2019). E, ainda, completou:
“Instead of fighting the actual threats facing Americans, the president has chosen to
undermine our Constitution and fan the flames of nativism and xenophobia. This
is not a ‘national emergency”. Its a national disgrace” (Purdum, 2019). No total,
dezesseis estados entraram na justica distrital da Califérnia contra a declaracao de

Trump (Alvarez, 2019).

Enfrentamentos desse tipo também ocorrem no nivel local, com a reagio
das cidades as medidas impostas pelo governo Trump. Sio Francisco foi a primeira
cidade a apresentar um recurso legal contra a ordem executiva do governo que
visava combater a atuagio das cidades-santudrio em 2017. O processo, apresentado
pelo procurador Denis Herrera, questionou a medida ao alegar que o decreto
federal viola a décima emenda da Constituicio norte-americana.

O municipio de Santa Clara, na Califérnia, também enfrentou o Ministério
da Justica no Tribunal Federal em abril do mesmo ano. As duas cidades tentaram
obter uma liminar preliminar contra a ordem executiva do presidente Trump, que
procura privar de fundos federais as cidades-santudrio e os estados, argumentando
que a medida era inconstitucional. Nesse periodo, o juiz William Orrick, da
Corte Distrital de Sao Francisco, decidiu pelo bloqueio da ordem executiva por
entendé-la inconstitucional.

Em Los Angeles, o prefeito Eric Garcetti proibiu por decreto os funciondrios
municipais de colaborar com o governo federal nessa temdtica. No documento, o
prefeito destacou que “a cidade nao ajudard ou cooperard com qualquer esforgo dos
agentes federais de imigragdo para usar instalagdes ou recursos publicos para fins de
aplicacao da lei federal de imigracao civil” (tradugio nossa).* No Judicidrio, a Corte
Federal de Los Angeles emitiu a decisio 170078 AB, que suspendeu a execu¢io da
proibigao tempordria do presidente Trump para a entrada de imigrantes de sete paises
de maioria mugulmana com liberagao inicial para residéncia nosEstados Unidos.

Cabe destacar a aprovagio da SB 54/2017 (California, 2017), que torna a
Califérnia o primeiro “estado-santudrio” do pais. A lei, apresentada pelo presidente
do Senado do estado, Kevin de Ledn, beneficia imigrantes indocumentados de
agoes de deportacio conduzidas pelo governo federal, restringe a colaboragao com
agentes de imigragao da ICE e também objetiva fornecer assisténcia a estudantes e
combater abusos e ameagas de deportagdes feitas aos imigrantes indocumentados.

24. Disponivel em: <https://www.lamayor.org/sites/g/files/wph446/f/page/file/Exec.%20Dir.%20N0.%2020--Standing%20
with%20Immigrants.pdf>.
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O entao Departamento de Justica, na época administrado por Jeff Sessions,
entrou com uma agio contra a SB 54/2017 e outras duas leis do estado da
Califérnia voltadas a protecio de imigrantes indocumentados (United States of
America, 2018).” Segundo ele, as medidas da Califérnia obstruiam o trabalho
dos oficiais federais e colocavam em risco as atividades destes ao abrir as fronteiras
para radicais extremistas (Bruck, 2018). O governador a época, Jerry Brown,
reagiu com irritagao ao caso.

“Olha, sabemos que o governo Trump estd cheio de mentirosos”, disse Brown a
repérteres. “Eles jd se declararam culpados pelo conselho especial.” Brown estava
claramente agitado; seu rosto estava vermelho e ele gesticulou com o brago esquerdo
para enfatizar sua angustia. “Eu diria — isso é pura especulacio — que Jeff acha que
Donald ficard mais feliz com ele, e tenho certeza de que Donald estard tuitando
sua alegria por essa apresentagio em particular”, disse Brown. “Mas nao se trata de
aplicacio da lei, ndo se trata de justica, e realmente deprecia o alto cargo para o qual
ele foi nomeado” (Bruck, 2018, tradugio nossa).

O processo estd em andamento, mas, em julho de 2018, o juiz da Corte
Federal John Mendez tomou uma decisio preliminar limitando a aplicagao de
trés provisoes da lei. Em sua decisao, ele discutiu sobre a dificil posi¢ao da Corte
em balancear o poder do governo federal na determinagio de leis imigratérias
contra os poderes estaduais. Apesar disso, decidiu pela suspensdo de trés aspectos
da AB 450, por entender que a lei infringia a soberania dos Estados Unidos.
Os dispositivos especificos que foram suspensos estdo vinculados a situacio de
empregadores que voluntariamente consentem em permitir a atuagdo de agentes
de imigracdo em suas empresas (United States of America, 2018).

Outra fonte de desgaste da Califérnia com o governo central tem sido o
ativismo do estado na cria¢io de uma agenda voltada a implementagao das politicas
de mudancas climdticas. Apesar de ser um ator subnacional, o estado busca
desempenhar papéis nessa drea politica semelhantes aos dos Estados-nacio,
procurando assumir um papel de lideranca. Como destacam Mazmanian,
Jurewitz e Nelson (2008, p. 401, tradugdo nossa),

os lideres politicos da Califérnia e os principais pesquisadores de politicas de
mudanca climdtica do pafs argumentam que a Califérnia estd liderando os Estados
Unidos na promulgacio de politicas para reduzir as emissoes de gases de efeito estufa
(..). Essas politicas visam reduzir substancialmente a quantidade de combustiveis
fosseis usados no estado e, assim, a intensidade de carbono do uso de energia
do estado. Também se destinam a inspirar e incentivar agoes coordenadas de outros
estados ocidentais e provincias canadenses adjacentes e a alinhar o estado com as
principais politicas adotadas na Unido Europeia.

25. 0 Departamento de Justica questionou as leis AB 450, SB 54 e AB 103 ao argumentar que tais medidas obstruiam
o trabalho e a aplicacdo das leis de imigracdo federais (United States of America, 2018).
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O estado também participa de aliangas estaduais voltadas para a mitigacdo e
a adaptacio as mudangas climdticas, tais como: 7) West Coast Governors Global
Warming Initiative, criada em 2003; i) Western Governors Association on
Energy Issues, em 2006; 777) Western Climate Initiative, em 2007; e 7v) U.S.
Climate Alliance, em junho de 2017, logo apéds o anincio de Donald Trump da
retirada dos Estados Unidos do Acordo de Paris.

O entéo governador da Califérnia, Jerry Brown, acompanhado de Jay Inslee,
governador de Washington, ¢ de Andrew Cuomo, de Nova lorque, anunciou
a construgio de uma alianca de estados comprometidos com o cumprimento
do Acordo de Paris (Tabuchi e Fountain, 2017). Tal compromisso resultou na
formacio da U.S. Climate Alliance, que conta com a participacio de dezesseis
estados norte-americanos e de Porto Rico, e tem por objetivo estabelecer a
lideranca dos estados na promogio de politicas de mudangas climdticas (USCA,
2018). Em 2018, o estado organizou e sediou o Global Climate Action Summit,
com o objetivo de mobilizar atores nao estatais comprometidos com a mitiga¢ao
das mudancgas climdticas para um encontro de experiéncias e avangos em politicas.

Embora a Califérnia tenha uma atuacio histérica nessa temdtica, é possivel
observar que, no governo Trump, o estado vem atuando nessa frente também
como uma plataforma politica de resisténcia & Casa Branca. Como destaca o
The New York Times, “de todas as batalhas que estd travando com Washington,
nenhuma tem as implicagoes globais daquela sobre as mudangas climdticas”
(Davenport e Nagourney, 2017, tradug¢do nossa).

A instrumentalizagio da atuagdo internacional para fins politicos é tema de
destaque na literatura sobre a atuagio de governos subnacionais. Hocking (2004) e
Keating (1999) identificam motivagoes variadas, que envolvem questées de ordem
econdmica, politica e social. Schiavon (2010) destaca que o ativismo internacional de
estados pode ser usado como mecanismo de diferenciagio do Executivo local diante do
préprio Executivo nacional, “particularmente quando eles vém de diferentes partidos
politicos ou defendem ideologias opostas” (Schiavon, 2010, p. 11, tradugio nossa).
Esse parece ser o tipo de ativismo adotado pelo estado da Califérnia atualmente,
sobretudo quando consideramos que os democratas nao possuem maioria no
Congresso e vém buscando ocupar espagos de poder no cendrio doméstico.

Situagio semelhante é observada quando analisamos os estados que reafirmaram
seu compromisso com o Acordo de Paris. Dos dezesseis estados-membros da U.S.
Climate Alliance, treze sio liderados por membros do Partido Democrata.® A atuagio

26. Os estados de Califérnia, Colorado, Connecticut, Delaware, Hawaii, Minnesota, Nova Jersey, Nova lorque, Carolina
do Norte, Oregon, Rhode Island, Virginia e Washington eram governados por integrantes do Partido Democrata,
quando da inser¢do na U.S. Climate Alliance em 2017. Apenas Massachussets, Vermont e Maryland eram governados
por integrantes do Partido Republicano. Essa andlise foi desenvolvida a partir de dados fornecidos pela National
Governors Association e pela U.S. Climate Alliance.
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da Califérnia nessa temdtica vem sendo criticada fortemente pelo governo federal. Em
2018, tal estado e outros dezessete processaram a administragdo Trump por flexibilizar
e reconsiderar as leis estabelecidas pela administragigo Obama que regulavam a
liberagio de gases de efeito estufa de veiculos produzidos no pais.”” O entio chefe
da Agéncia de Protecao Ambiental, Scott Pruitt, criticou as medidas da Califérnia ao
argumentar que a agao do estado extrapola sua autonomia, prejudicando o federalismo
norte-americano. Em reunido com a imprensa, o representante da agéncia nacional
destacou que “o federalismo cooperativo nio significa que um estado possa ditar
padrdes para o resto do pais” (Mehrotra e Dlouhy, 2018, tradugio nossa).

Outro desgaste mais recente no relacionamento entre a Califérnia e o
governo Trump ocorreu em novembro de 2018, quando o presidente culpou a
administragdo estadual pelos incéndios que afetaram a regido, causando a morte
de 76 pessoas e um prejuizo para o estado de bilhées de ddlares (Holpuch e
Anguiano, 2018), chegando inclusive a ameacar retirar fundos federais ao estado
(Osborne, Mallin e Zaru, 2018). O presidente voltou atrds apds a repercussio
negativa e as criticas de que ele estaria politizando uma tragédia.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo sobre o relacionamento entre estados e governo federal nos
Estados Unidos permite uma identificacdo complexa da formagao do federalismo
norte-americano, marcado por situa¢oes envolvendo a cooperagio entre os atores
subnacionais, mas também tensoes e conflitos entre eles. Essa é uma caracteristica
do préprio desenho institucional do pais e reflete, como vimos, as contradigoes
entre os interesses regionais. A defesa por maior autonomia estadual, caracteristica
dos debates entre os federalistas e os antifederalistas no século XVIII, permanece
na politica contemporanea e ¢ motivo de embates no Judicidrio, que passa a
analisar a constitucionalidade das legislacoes estaduais que tensionam com os

interesses do governo central.

A aproximagio com o federalismo dual no relacionamento entre esses atores
é recorrente quando analisamos a condugao da politica exterior norte-americana,
sendo uma caracteristica a implementacio de leis estaduais que entram em choque
com os interesses do governo e que passam uma mensagem dubia no plano das
relagées internacionais. Esse tipo de ativismo estadual tem gerado preocupacio,
sobretudo porque, como destaca Fry (1998, p. 43, tradugao nossa), “sem divida,
complicou os esforgos de Washington para falar a uma sé voz sobre importantes
questdes econdmicas internacionais’.

27. Disponivel em: <encurtador.com.br/blwTX>.
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Argumentamos neste trabalho que a atuagio do estado da Califérnia,
especialmente nos dltimos anos, tem evidenciado essa face conflituosa do
engajamento internacional dos governos estaduais norte-americanos. O estado vem
liderando um forte movimento de reagao as politicas imigratérias implementadas
por Trump, gerando conflitos legais que questionam as limitagoes estaduais para
a regulamentacdo nessa temdtica. Além disso, o estado da Califérnia tem buscado
exercer um papel de destaque na implementagao de politicas para as mudangas
climdticas, claramente contrérias & conduta assumida pelo atual presidente.

A agenda estadual tem evidenciado também a instrumentalizagio politica do
estado como mecanismo de resisténcia ao governo republicano, corroborando a
hipétese desenhada por Schiavon (2010) de que o ativismo estadual tende a ser mais
intenso quando o partido do governo estadual rivaliza com o partido do representante
do Executivo nacional. Vale destacar que o proprio procurador do estado da
Califérnia, Xavier Becerra, chegou a afirmar que a Califérnia seria o Texas de Trump,
em referéncia as agoes juridicas do estado do Texas que impediam a governabilidade
do entdo presidente democrata (Sandoval, 2018).

A série de tensionamentos entre o governo da Califérnia e Washington
permanece, e existe a possibilidade de que os conflitos sejam discutidos nao apenas
no 4mbito doméstico, com a interferéncia da Suprema Corte, mas também no nivel
multilateral, a exemplo do que aconteceu com as sangdes econdmicas implementadas
pelo estado de Massachusetts contra Burma (Denning e McCall, 2000) e que foram
discutidas no ambito da Suprema Corte e também da OMC. O caso foi emblemdtico
ao trazer a tona as consequéncias do ativismo estadual nos Estados Unidos.

Os esforcos da Califérnia para liderar coalizoes estaduais voltadas a
implementa¢io do Acordo de Paris e a participagao do estado em reunides que
debatem sobre o acordo também podem gerar um tensionamento a ser discutido
para além da Suprema Corte, colocando em xeque a percep¢ao de que a condugao
da politica externa nos Estados Unidos ¢ unificada.
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DIREITOS CIVIS E GOVERNO TRUMP: IMPRESSOES SOBRE
UM ANTAGONISMO'

Celly Cook Inatomi?

O objetivo deste trabalho é apreender a atmosfera de defesa de direitos civis nos Estados Unidos
durante o primeiro ano do governo Donald Trump, de forma a verificar as concepcdes e os tipos de
mobilizacdo do direito sustentados por diferentes forcas politicas e sociais. Para isso, a pesquisa
analisou um total de 1 mil materiais extraidos de dois jornais de grande circulagdo no pais, The
New York Times e The Wall Street Journal, abrangendo noticias, editoriais, artigos de opinido, cartas
de leitores, entrevistas, criticas culturais, secdes especiais e até mesmo obitudrios. Os resultados
obtidos mostraram uma forte polarizacdo politica. De um lado, os progressistas se uniram em
torno de concepcdes de direitos civis ja esperadas, abarcando a necessidade de politicas sociais e
identitarias. Isolados politicamente, ndo conseguiram, naquele momento, avangar com propostas
de expansao ou de criacdo de novos direitos, limitando-se apenas a negar ou se opor as politicas de
Trump. Do outro lado, conservadores e liberais classicos se uniram em uma espécie de “engenharia
legal”, casando o discurso liberal cléssico com politicas e concepcdes conservadoras de direitos,
atualizando de forma bastante retrograda os significados dos direitos civis.

Palavras-chave: Estados Unidos; direitos civis; politica de direitos; mobilizacdo do direito.

CIVIL RIGHTS AND THE TRUMP GOVERNMENT: IMPRESSIONS OF
AN ANTAGONISM

The aim of this article is to capture the atmosphere of civil rights advocacy in the United States
during the first year of Donald Trump's rule, in order to verify the conceptions and types of
mobilization of law supported by different political and social forces. To do so, the survey analyzed
a total of one thousand materials extracted from two major newspapers in the country: The New
York Times and the Wall Street Journal. The analysis covered daily news, editorials, open editorials,
readers’ letters, interviews, cultural critiques, special sections, and even obituaries. The results
obtained showed strong political polarization. On the one hand, progressives have united around
expected civil rights conceptions, embracing the need for social and identity politics. Politically
isolated, they were unable to move forward with propositional policies of expansion or creation
of new rights, just trying to deny or oppose Trump’s policies. And on the other hand, conservatives
and classical liberals came together in a kind of “legal engineering,” marrying the classic liberal
discourse with conservative rights-based policies and conceptions, updating in a rather retrograde
way the civil rights meanings.

Keywords: United States; civil rights; politics of rights; mobilization of law.
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DERECHOS CIVILES Y EL GOBIERNO DE TRUMP: IMPRESIONES ACERCA DE
UN ANTAGONISMO

El propdsito de este articulo es capturar la atmosfera de defensa de los derechos civiles en los
Estados Unidos durante el primer afio de la administracién de Donald Trump, para verificar las
concepciones y tipos de movilizacién de la ley apoyada por diferentes fuerzas politicas y sociales.
Para esto, la investigacion analizé un total de 1,000 materiales extraidos de dos periédicos de amplia
circulacion en el pais, The New York Times y The Wall Street Journal, cubriendo noticias, editoriales,
articulos de opinién, cartas de lectores, entrevistas, critica cultural, secciones especiales y incluso
obituarios. Los resultados obtenidos mostraron una fuerte polarizacién politica. Por un lado, los
progresistas unidos en concepciones ya esperadas de los derechos civiles, que abarca la necesidad de
politicas sociales y minoritarias, no pudieron, en ese momento, presentar propuestas de expansion o
creacion de nuevos derechos, simplemente negando o oponiéndose a las politicas de Trump. Por otro
lado, conservadores y liberales clésicos se han unido en una especie de "ingenieria legal” para alinear
el discurso liberal clasico con politicas y concepciones de derechos conservadoras, haciendo una
actualizacién bastante retrograda de la concepcion de los derechos civiles.

Palabras clave: Estados Unidos; derechos civiles; politica de derechos; movilizacion del derecho.

JEL: D7; D74.

1 INTRODUCAO

O que significa defender os direitos civis nos Estados Unidos de Donald Trump?
Que fundamentos embasam essa defesa? Sao fundamentos de ordem puramente
liberal, progressista ou, ainda, conservadora? Nao soa estranho falar em defesa
conservadora dos direitos civis? Soa estranho para quem tem como referéncia o
movimento dos anos 1960. Contudo, ¢ uma realidade que nao podemos negar.

Quando olhamos para o primeiro ano do governo Trump, o cendrio ¢ de
extrema polarizagao politica e de acirrada disputa em torno do que deve ser o
direito e de quais direitos devem ser vilidos. De um lado, estdo os progressistas,
unidos em torno de concepgdes de direitos civis que abrangem a necessidade de
politicas sociais e identitdrias. Do outro, estao conservadores e liberais cldssicos,
unidos em uma verdadeira “engenharia legal”, que casa o discurso liberal
cldssico com politicas e concepgoes conservadoras de direitos, reapropriando-se
de fatos histéricos e dos significados dos direitos civis.

Os resultados dessa disputa parecem ser dois. Primeiro, evidencia-se a derrota
na capacidade de proposicio das concepgoes progressistas de direitos civis, que se
encontram, a0 menos neste primeiro momento, politicamente isoladas. Embora
sejam numericamente maiores, as agoes a seu favor sio de cardter eminentemente
defensivo, restringindo-se a defesa de direitos j4 conquistados e as tentativas
de impedir que as novas diretrizes governamentais aprofundem discriminagoes de
minorias diversas. Segundo, os resultados nos mostram a face conservadora do
direito liberal cldssico, que, sob os auspicios da liberdade de expressao e da liberdade
dos estados, tem legitimado a violagdo crescente de direitos civis. O resgate do que
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chamam de “verdadeiros” valores politicos americanos assim como a rediscussao
da questao federalista no pais querem fazer renascer, sob novas roupagens, a dita
“identidade americana”, como uma ofensiva as politicas de Barack Obama e ao
que ele representou enquanto estadista. O slogan de campanha de Trump, Make
America Great Again, nio tem somente cardter publicitdrio e eleitoreiro, mas ajuda
a revelar qual América, quais cidadaos e quais direitos se quer resgatar e defender.

Assistimos, assim, a um escarafunchar dos fundamentos dos direitos,
com impactos concretos e diretos sobre a realidade politica e juridica dos
Estados Unidos. Bobbio (1992), ao falar sobre direitos humanos, dizia que era
inttil pensarmos em seus fundamentos, nio porque eles estivessem apaziguados
e livres de disputas, mas justamente por nio ser possivel pensar em fundamentos
absolutos. Santos (2014), contudo, nos aponta que, ainda que nao possa
haver fundamentos absolutos, ¢ urgente a discussiao sobre eles, ao passo que
os fundamentos estio sendo fortemente mobilizados, especialmente no campo
filoséfico e religioso, e com intuitos de se tornarem absolutos. Segundo o autor,
algumas “nao hegemonias” tém tentado, e com sucesso, substituir a hegemonia
liberal cldssica existente por uma outra hegemonia, desta vez mais conservadora
e que faz uma combinagio bastante peculiar e transnacional entre fundamentos
conservadores (inclusive de cardter religioso) e liberdades cldssicas.

Embora Santos (2014) esteja falando sobre direitos humanos e nao
especificamente sobre os direitos civis nos Estados Unidos, sua andlise nos ajuda a
pensar a influéncia interna dos fundamentos de cardter conservador, que, aliados
a uma concepgio liberal cldssica de ndo interferéncia do Estado para politicas
sociais, fazem os direitos civis de setores da populagio serem questionados ou
interpretados a partir de chaves bastante peculiares. Parece, inclusive, que vivemos
uma grande onda de retérica reaciondria, tal qual descrita por Hirschman (1991),
mas dessa vez com proporgoes tao gigantescas a ponto de ser possivel pensar no
fim da era dos direitos.

E como chegamos a esses resultados? Recorrendo, sobretudo, a meios
tedricos e metodoldgicos que nos ajudaram na busca e na andlise das diferentes
concepgoes de direito em disputa no governo Trump. Para nosso auxilio tedrico,
fizemos uso seletivo da abordagem da mobiliza¢io do direito. De modo mais claro,
usamos algumas tentativas iniciais de reformulagao dessa abordagem. Resultante
de diversas influéncias, a mobilizacido do direito tem em sua origem os estudos
culturalistas e interpretativistas do direito, que, entre outras caracteristicas, tém
por objetivo compreender as concepgdes e as mobilizagdes do direito “de baixo
para cima”. Isto é, trabalham com os entendimentos e os usos do direito de
movimentos sociais e cidadaos individuais, para ver de que forma o ordenamento
juridico oficial pode ser constituido e/ou afetado por esses entendimentos diversos
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e vice-versa (Gordon, 1984; McCann, 1994; Silverstein, 1996; Brigham, 1997).
Os trabalhos do Ambherst Seminar (Semindrio de Ambherst) sio os exemplos
mais claros dessa conhecida “virada cultural”, abrindo, sobretudo a partir dos
anos 1980, uma ampla agenda de pesquisas para o estudo do direito in everyday

life (na vida didria) (Sarat e Kearns, 1991; 1992; 1993).

A abordagem da mobiliza¢do do direito bebe bastante desses trabalhos
culturalistas, e recebe por tabela as criticas que lhe sdo direcionadas.
Sao geralmente apontados como trabalhos que, embora tenham possibilitado
o avan¢o de pesquisas etnograficas e detalhistas sobre diferentes realidades
e problemas, teriam perdido a capacidade de perceber o direito como um
instrumento de dominagdo. Ao considerarem toda e qualquer manifestagao
vinda de baixo como detentora de um cardter construtor de novas concepgoes
de direito, também passaram a entender essas manifestacoes como capazes de
concorrer, enganar ou substituir o chamado “direito oficial”. Em outras palavras,
teriam perdido a capacidade de trabalhar com grandes questoes tedricas, tais
como a hegemonia do direito liberal e o direito como expressao e instrumento
de poder das classes dominantes (Hunt, 1990).

Embora a mobilizagio do direito nao tenha essa preocupacio como norte de
pesquisa (McCann, 1996), a sua incapacidade de ver o direito como instrumento
de controle tem se tornado claramente um problema para a abordagem nos
dias de hoje, especialmente se quisermos estudar o cendrio estadunidense a
partir de 2017. Afinal, como nio falar das grandes teses sobre o papel repressor
e controlador do direito em um quadro de avango do conservadorismo, de suas
aliancas com o direito liberal, bem como de emergéncia de teses anunciando o
fim da era dos direitos?

Michael W. McCann, um dos expoentes centrais da mobiliza¢io do direito,
vem h4 alguns anos reconhecendo essa incapacidade da abordagem, bem como
a necessidade de sua transformagao (McCann, 2006), ¢ assim o faz nio para
que ela se torne estritamente positivista e cientificista, ou ainda produtora de
grandes teorias — como requisitou Rosenberg (1996) —, mas para aprofundar
e aperfeicoar a ideia do cardter constitutivo do direito. Considerar esse cardter
constitutivo do direito ¢ de fato entender que no seu processo de construgio
ocorrem disputas entre diferentes concepgoes, que acabam constituindo umas
as outras. Também implica entender, porém, que nessas disputas questoes como
hegemonia, autoritarismo e conservadorismo podem derrotar qualquer pretensao
menor de construgdo e validagao social de significados. Com isso, ¢ necessédrio
compreender ndo apenas o que vem “de baixo” ou dos movimentos e organizagoes
sociais progressistas, mas também o que vem “de cima” e dos contramovimentos
e das organizacoes conservadoras da propria sociedade civil. E nesta brecha que
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entra o nosso trabalho: este ¢ um pontapé inicial na investigagao de concepgoes
de direito de ambos os espectros politicos, ao passo que a realidade nio nos deixa
ignorar o avango de concepgoes autoritdrias e conservadoras.

Para nosso auxilio metodolégico, utilizamos um material empirico extraido
de dois jornais de grande circulag¢io nos Estados Unidos, 7he New York Times e
The Wall Street Journal,® coletando e analisando todo e qualquer documento que
tenha feito referéncia aos direitos civis e ao direito como um todo durante 2017.
Assim, catalogamos e analisamos cerca de 1 mil materiais, entre eles noticias,
editoriais, artigos de opinido (ou open editorials), cartas do leitor, entrevistas,
criticas (de cinema, livro, teatro, documentdrio etc.), se¢oes especiais, transcricoes
de discursos e até mesmo obitudrios.*

Embora o leitor vd se deparar mais adiante com alguns gréficos, eles nao
tém por objetivo comprovar ou negar teorias. Eles nos auxiliam no processo de
organizagio e condensagio de informagoes bdsicas para a extragao dos significados
que os materiais empiricos nos permitiram extrair. Os gréficos nos ajudam
a visualizar as intensidades com que as diferentes concep¢oes sobre o direito
aparecem e se relacionam entre si. E, talvez mais importante, eles nos ajudam a
visualizar as convergéncias entre atores € entre concepgoes, convergéncias essas
responséveis pela crise dos direitos civis nos Estados Unidos de hoje.

2 0S FUNDAMENTOS DOS DIREITOS CIVIS NAS DISPUTAS ENTRE OS ATORES

Nos Estados Unidos de 2017, sob um forte clima de polariza¢io politica, dois
grandes grupos disputam o significado dos direitos civis. De um lado, estd o setor
de oposi¢io ao governo Trump, formado por uma variedade de atores politicos
e sociais, tais como: organizacoes de direitos civis, parlamentares democratas,
movimentos de mulheres, movimento de lésbicas, gays, bissexuais, travestis,
transexuais ou transgéneros (LGBTs), movimentos negros, cidades-santudrio,
professores universitdrios, artistas, atletas e alguns estados federativos. Do outro
lado, estd o setor de apoio ao governo Trump, formado por elites politicas e
também por uma variedade de atores politicos e sociais, tais como: membros da
nova equipe governamental — principalmente o secretdrio do Departamento de
Justica (Jeff Sessions), a secretdria do Departamento de Educacio (Betsy DeVos), o
assessor Steve Bannon e o novo juiz da Suprema Corte, Neil Gorsuch —, membros

3. 0 objetivo ndo é verificar o posicionamento de cada jornal e estruturar o estudo em torno disso. Os jornais foram
escolhidos por se saber previamente que apresentam posicionamentos politicos distintos, o que ficara claro na
citacdo dos materiais a cada vez que falarmos das visdes progressistas e conservadoras e liberais classicas de direitos.
4. As buscas foram feitas por meio da base de dados ProQuest da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp),
entre 12 de julho de 2017 e 9 de setembro de 2018. Para nos ajudar a trabalhar qualitativamente com essa grande
quantidade de material escrito, utilizamos alguns instrumentos do software Atlas.Tl, que auxiliou no processo de
leitura, codificagdo e extracdo de significados do material lido. O Excel ajudou na tarefa de produgéo de graficos dos
cddigos e dos significados obtidos com o Atlas.TI.



72 revista tempo do mundo | rtm | v.5|n. 1 |jan. 2019

do Departamento de Satde e Servigos Humanos e do Departamento de Seguranga
Interna, parlamentares republicanos, #hink tanksliberais e conservadores, policiais,
alguns estados federativos, organizacoes religiosas e conservadoras, supremacistas
brancos, membros da Ku Klux Klan e grupos neonazistas.

No lado da oposicio ao governo, os fundamentos para a defesa dos direitos
civis sao eminentemente de ordem liberal progressista. Isso significa que os
opositores veem os direitos civis a partir da tica dos movimentos dos anos 1960,
do Estado de bem-estar social, e dos direitos identitdrios, pensando as relagoes
de discriminagio, exclusao e desigualdade. Com frequéncia, mobilizam diversas
das leis dos direitos civis (Civil Rights Act) promulgadas durante os anos 1960,
decisbes progressistas e histéricas da Suprema Corte, politicas identitdrias do
governo Obama, além de valores como equidade, diversidade, tolerancia religiosa,
direitos humanos e principios democréticos de governo.

No lado de apoio a Trump, por seu turno, os fundamentos para a defesa
dos direitos civis sio de trés ordens: uma primeira, liberal cldssica, uma
segunda, conservadora, e uma terceira, extremista, defensora de valores racistas.
Isso significa que os apoiadores de Trump veem (ou podem ver) os direitos civis
a partir de trés Sticas distintas. Primeiramente, a partir da 6tica do liberalismo
cldssico, mobilizando conceitos como a liberdade de expressdo, de opinido e de
discurso, a liberdade religiosa, a liberdade de mercado e de escolha, a meritocracia,
a filantropia, o devido processo legal e, sobretudo, a liberdade dos estados.
Em segundo lugar, a partir da 4tica do conservadorismo, mobilizando valores
religiosos cristdos, a moralidade, a valorizagio da vida e da familia tradicional,
a caridade, a nio interferéncia do Estado na educag¢do das criangas, a seguranca
publica contra a criminalidade e as drogas, o patriotismo e a seguranga nacional
contra ataques terroristas. E, em terceiro lugar, também podem ver os direitos
civis a partir da dtica do extremismo, mobilizando sentimentos nacionalistas
étnicos e de superioridade racial.

Essas diferentes dticas sobre os direitos civis podem ser observadas em
detalhes principalmente nas disputas que os opositores e apoiadores de Trump
travam pelas politicas de direitos. Mais importante é que somente no momento
dessas disputas, com a exposi¢ao dos fundamentos de cada ator, conseguimos
ver que os apoiadores conservadores e até extremistas de Trump se fortalecem
pela mobilizagio de argumentos com raiz na 6tica liberal cldssica — uma vez que
os extremistas fazem um uso estratégico e seletivo de tal dtica, em consonincia
com os seus propdsitos —, especialmente por meio da utilizagao das liberdades da
Primeira Emenda da Constituiciao e da liberdade dos estados. Como veremos,
os fundamentos liberais cldssicos s2o usados com frequéncia como uma retérica
ou uma roupagem para que politicas draconianas de cortes de direitos sejam
implementadas, isso quando esses fundamentos nio sio reinterpretados por
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completo dentro de uma l6gica eminentemente conservadora, com consequéncias
ainda mais nocivas para os direitos civis.

2.1 Liberais progressistas e o movimento dos direitos civis dos anos 1960,
segunda parte

Tem se falado, entre artistas, intelectuais e ativistas liberais progressistas e até
radicais, na existéncia de um segundo movimento por direitos civis, muito
semelhante ao que teria ocorrido durante os anos 1960.° Tal semelhanga se d4,
sobretudo, pela manutengdo e pelo aumento do racismo como uma espécie de
norma nao escrita que teima em continuar regendo as relagées sociais e politicas
norte-americanas;® sem falar na manutencio de diversos outros problemas que o
racismo corta de forma transversal, como a violéncia policial, as politicas estaduais
de supressao de votos e uma diversidade de outras politicas para a educagao e para
a habitagao, por exemplo. Além do racismo, também se fala na manutencio e no
aumento de uma série de outras discriminagoes, como aquelas contra as mulheres
e LGBTs, que também foram temas presentes nos movimentos por direitos civis
do passado. Ademais, fala-se claramente no atual problema da xenofobia, que
surge cOmo um tema contemporaneo entre os mais importantes.

Embora tenha acabado a era Jim Crow, periodo de forte segregagio
racial nos Estados Unidos, ¢ embora leis de prote¢io a igualdade e contra
discriminagoes diversas tenham sido promulgadas, essas garantias estio sendo
concreta e crescentemente ameagadas. Para o grande setor liberal progressista,
a eleicao de Trump representou o selamento institucional ou a reidratagio de
um passado norte-americano sombrio de segregacio e discriminagdo. Diversas
sa0 as manifestagoes que veem em Trump a personificagio da América racista e
discriminatéria,” falando de seus apoiadores entre supremacistas brancos® e das

ligagoes entre as suas falas e os crimes de édio cometidos por grupos extremistas
(Ballhaus e Reinhard, 2017; Stolberg e Rosenthal, 2017; Thrush, 2017; Black,

5. Ver, por exemplo, o trabalho do artista plastico Kerry James Marshall, que procura retratar a necessidade da
representatividade negra, resgatando a sua meméria bem como o movimento negro por direitos civis dos anos 1960.
Segundo o artista, vivemos com toda certeza um segundo movimento por direitos civis, e sua arte seria uma expressao
disso. Sua obra se manteve presente na agenda cultural de Nova lorque em janeiro de 2017, sendo reportada
constantemente pelo The New York Times em seus schedules culturais. Para mais informagGes, ver Museums... (2017)
e Cotter (2017b). Também encontramos manifestacdes artisticas explicitas falando sobre um segundo movimento de
direitos civis em obras expostas no Charles H. Wright Museum of African American History, que retratam a atuacdo do
Black Lives Matter para mostrar como o passado esté se repetindo. Mais informacdes em Luongo (2017).

6. Claramente, dentro do grande tema racismo, aparecem materiais que resgatam a histéria da escraviddo e a era Jim
Crow. Contudo, por mais que ndo estejam fazendo referéncia ao agora, estdo resgatando o passado para analisar o
presente, de forma a apontar a ainda existente segregacao racial no pais, mas que se da por diferentes formas em
relacdo ao passado.

7. Mais informacGes em Shear e Alcindor (2017), Dyson (2017), Badger (2017a; 2017b), Leland (2017), Anderson (2017),
Burch (2017), Brantley, Green e Soloski (2017), Black (2017), Alcindor (2017¢), Fearing... (2017) e Krugman (2017a).

8. Para mais informacGes, ver Eligon, Blinder e Najar (2017), Stack (2017), Blinder, Kovaleski e Goldman (2017), Dewan
e Williams (2017), Trump... (2017) e Ballhaus e Reinhard (2017).
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2017). Chegam, inclusive, a caracterizd-lo como lider de um White Civil Rights
Movement que subverte valores democraticos minimos de convivéncia politica e
social, conquistados sobretudo com as lutas por direitos civis durante os anos 1960
(Zinoman, 2017; Bennet ez al., 2017d; Winkler, 2017). Embora admitam que as
medidas de Obama nio tenham sido capazes de impedir os casos de racismo no
pais, especialmente na atuagao policial, apontam que Trump representa o fim das

poucas medidas existentes.
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As posturas discriminatérias do governo também sao vistas na falta de
compostura de Trump para ocupar o cargo de presidente da Reptblica, tomando-o
como um “presidente hobbesiano” (Stephens, 2017). Comentam sobre seus
ataques constantes a instituigdes centrais 2 democracia, como a imprensa
tradicional, chamando-a de mentirosa e “inimiga” da nagao (Riley, 2017). Falam
também sobre os tuites sempre polémicos e extremamente agressivos de Trump,’
que “governa’ seu eleitorado incitando um intermindvel clima de campanha
politica e de divisao entre nds e eles ou entre amigos e inimigos. John Lewis,
famoso lider do movimento dos direitos dos anos 1960, e membro democrata da
Camara dos Representantes, foi um dos intimeros alvos de ataque de Trump na
internet, e isso se deu nao apenas pelo fato de o parlamentar dizer que boicotaria o
evento de posse de Trump, mas pelas razoes que ele apresentou para isso. Segundo
Lewis, Trump nio poderia ser considerado um presidente legitimo, nio sé em
fungao de seus posicionamentos racistas, machistas, homofébicos e xenéfobos,
mas principalmente por conta do envolvimento da Rdssia nas elei¢oes que o
levaram a presidéncia do pais (Landler, 2017).

A existéncia de um segundo momento na luta por direitos civis dos anos 1960
também pode ser vista na intensa mobilizagao do setor liberal progressista, que se
utiliza, sobretudo, de acoes judiciais, expressoes culturais e protestos para tratar
das politicas de cunho discriminatério do governo Trump. Entre os progressistas
(de azul mais escuro no gréfico 2), os atores mais atuantes sao organizacoes de
direitos civis, parlamentares democratas e movimentos de mulheres e artistas, '’
ressaltando que as organizagdes de direitos civis costumam tomar para si a defesa
de diversos grupos e movimentos, como ¢ o caso do movimento negro ¢ do
movimento LGBT."

9. Mais informaces em Shear, Fandos e Steinhauer (2017), Landler (2017), Savage e Lichtblau (2017), Thrush e
Haberman (2017).

10. Os artistas aparecem em menor niimero aqui, apesar do alto nimero de mobilizacdes artisticas, porque o gréfico 2,
especificamente, fala sobre as relacdes de conflito que um ator ou atores estabelecem com outros de forma clara ou
anunciada. Os artistas, em sua grande maioria, ndo conflitam necessariamente com uma pessoa ou um grupo de
pessoas, mas brigam com ideias e concepcdes, geralmente expressando mais contrariedade a estas do que a seus
propagadores. Embora saibamos os atores que eles estdo criticando, procuramos ndo falar pelos artistas a ndo ser que
isso seja manifestado de forma expressa.

11. E por essa razdo que esses atores especificos aparecem em niimero muito menor no gréfico 2, pois grande parte
das suas manifestaces esta incorporada nas diversas organizacdes de direitos civis. Quando registramos no grafico
em questdo conflitos entre LGBTs e negros contra o governo, estamos fazendo referéncia a conflitos particulares
de pessoas desses grupos que entraram na justica, por exemplo, sem o apoio de instituicbes, movimentos ou
organizagOes maiores.
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direitos, comegando pela questio do racismo e da violéncia policial. Nesta seara,

eles tém feito forte oposi¢io a Trump e ao seu Departamento de Justi¢a (na figura
de Jeff Sessions) em fungio de suas tentativas de reverter as jd frdgeis politicas de
Obama para a diminuigio e inibi¢ao do racismo institucional da policia. Obama

havia se utilizado bastante dos decretos de consentimento (consent decrees),'> uma

espécie de federalizagio da administragio dos departamentos de policia locais,
de forma que o Departamento de Justica tivesse como “policiar as policias” para
que elas cumprissem com as leis federais de ndo discriminacio e de uso diligente

12. Mais informacdes em Mahtani e Barrett (2017), Viswanatha e Reinhard (2017), Elinson e Mahtani (2017),
Viswanatha e Calvert (2017) e Calvert e Viswanatha (2017).
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da forga policial. Os departamentos de policia locais eram entao obrigados a
aplicar punigoes disciplinares aos policiais acusados, sem que necessariamente eles
tivessem passado por um processo judicial criminal que comprovasse a sua culpa.
Além disso, os departamentos locais também eram obrigados a realizar cursos de
reciclagem e treinamento de seus quadros. Essa politica descontentou diversos
departamentos de policia locais, bem como sindicatos de policiais, republicanos,
e uma série de cidadaos que sairam em defesa das policias, e que viam em Trump e
em seu novo Departamento de Justica uma chance real de reversao dessa medida.

GRAFICO 3
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As organizagoes de direitos civis, bem como movimentos negros, sairam em
defesa dessas medidas de Obama, ainda que fossem frégeis, porque apontavam
que elas constitufam algum tipo de solugio para o problema do racismo
policial, dado que, embora houvesse uma enxurrada de processos na Justica, a
sua efetividade era considerada baixa. Tanto ¢ assim que o préprio movimento
Black Lives Matter nasceu em 2013 como resposta a absolvi¢ao judicial de um
policial que matou a tiros Trayvon Martin, um jovem negro de apenas 17 anos.
Desde entio, os movimentos negros iniciaram uma série de protestos, marchas
nas ruas e movimentos artisticos, que se acirraram depois da elei¢io de Trump e
de suas tentativas de dar apoio incondicional aos policiais. Durante os protestos
e discursos publicos, lembram os intimeros casos de racismo policial'® — inclusive

13. Lembram o caso de Rodney King: Badger (2017a), Rodriguez e Martinez (2017), Egner (2017) e Stolberg (2017¢);
de Eric Garner, Sandra Bland, Tamir Rice, Michael Brown, entre outros: Southall (2017), Julie (2017), Feuer (2017), Baker
e Mueller (2017), Stolberg (2017d), Ruiz e Apuzzo (2017), Bennet et al. (2017c), Alcindor (2017b) e Luongo (2017).
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o de Emmett Till, que deu ensejo aos movimentos por direitos civis nos anos
1960 —'* ¢ também resgatam a meméria de Martin Luther King, personalidade
mais mobilizada entre os nossos materiais.

GRAFICO 4
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Nota: ' Por nimero de vezes que aparecem nos jornais analisados.

Junto com esses movimentos, deram-se agoes judiciais de organizacoes
de direitos civis, para questionar os departamentos de policia que nio estavam
cumprindo com os decretos de consentimento firmados no governo anterior e
que ignoravam as leis federais de nao discriminagao. No Congresso, parlamentares
democratas questionaram as tentativas de Trump de reverter as politicas de
Obama para disciplinar as policias, tentando, desde o inicio do governo, barrar
a nomeagio de Jeff Sessions para o Departamento de Justica, alegando seus
posicionamentos racistas e suspeitos para ocupar um cargo tao importante e que

lida tao diretamente com a prote¢ao dos direitos civis (Savage e Lichtblau, 2017;
Shear, 2017; Hulse, 2017b).

Ainda dentro do tema do racismo, outra disputa em que os liberais
progressistas se envolvem é no campo das politicas estaduais de supressio de votos.
Alguns estados, como o Texas, tém aplicado leis estaduais de exclusao de pessoas
do registro eleitoral, principalmente em fun¢io de condenagdes criminais
anteriores. Segundo as organizagdes de direitos civis e parlamentares democratas,
essas medidas estariam permitindo uma verdadeira supressio de votos da
popula¢io negra e da de descendéncia hispanica, que sio as mais afetadas
pela pobreza, pela desigualdade, e as mais propensas a serem criminalizadas.

14. Para mais informagdes, ver Pérez-Pefia (2017), Bennet et al. (2017b), McFadden (2017), Kennedy (2017), Smith
(2017), Roberts (2017), Cotter (2017a; 2017¢), As statues... (2017), Bernstein (2017) e Margolick (2017).
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Com isso, denunciam que estd ocorrendo uma verdadeira violagao dos direitos
politicos da populagio negra, conquistados, sobretudo, pelas mobilizagées por
direitos civis durante os anos 1960 com a promulgacio do Voting Rights Act
de 1965, e enquadram essa violagio ndo apenas como racista, mas também
como estratégia eleitoral assumida de republicanos para evitar os votos dessa
populagio em candidatos democratas (Berman, 2017; Savage, 2017b; Bennet
et al., 2017d; Fernandez, 2017). Assim como nos casos de violéncia policial, as
organizagoes de direitos civis tém questionado esses estados na justiga, além de
fazer criticas publicas e no Congresso ao posicionamento de Trump e de Jeff
Sessions como favordveis a tais politicas em nome da liberdade dos estados e da
nao interferéncia do governo federal.
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Outra disputa travada pelos liberais progressistas ocorre no cendrio das
liberdades de expressdo e de opinido dentro das universidades. Algumas dessas
organizagbes progressistas, bem como professores, estudantes ¢ o movimento
negro, tém denunciado uma utilizagao arbitrdria e invertida da liberdade de
expressdo, ao passo que ela tem sido cada vez mais mobilizada, como mostrou
MacKinnon (2018), para propagar normas racistas e discriminatérias de
convivéncia social.””> Obama havia implementado medidas, com base nas leis
federais de ndo discriminagdo, para inibir os discursos racistas e de édio nas
universidades, estabelecendo sangoes, inclusive orgamentdrias, para aquelas que
nio punissem devidamente tais discursos. Diversos foram os casos, inclusive, de

15. Mais informacdes podem ser encontradas em Fortin (2017), Grimes (2017), Hartocollis (2017), Green (2017b),
Stolberg (2017¢) e Newman e Wang (2017).
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criticas aos estudantes e professores que tentaram impedir a realizagio de palestras
de supremacistas brancos (Violence..., 2017; Parini e Callanan, 2017; Sartwell,
2017; Berkowitz, 2017; Donald, 2017b).

Nesse campo, os conflitos dos progressistas com o governo Trump se dao,
sobretudo, em funcio da sua intencio declarada de tomar a educagio como uma
das pautas centrais do que ele chama de movimentos por direitos civis dessa
geragdo (Mann, 2017). Isso significa uma retomada dos valores liberais cldssicos
de liberdade de expressdo, de opinido e de pensamento, para recuperar o que ele
chama de “verdadeiro” papel da educagao na criagio de homens livres. Os atritos
se acirram quando Trump indica Betsy DeVos para ocupar o cargo de secretdria
do Departamento de Educacio, pois, pareada com o posicionamento de Trump
sobre as politicas educacionais, ela também vai se voltar para a reversao das
medidas implementadas por Obama, mas com o acréscimo de um pensamento
religioso para a educagio, que coloca em xeque toda a defesa feita em torno de
uma educagio livre de ideologias e de ativismo politico.

Ainda no campo da liberdade expressao, e envolvendo casos de racismo,
também aparecem com expressividade as disputas em torno dos monumentos
histéricos em homenagem aos confederados. Neste campo, ¢ possivel perceber que
existe uma verdadeira guerra cultural entre progressistas e conservadores, com alguns
liberais cléssicos no meio-termo. Movimentos negros e organizagoes de direitos civis
apelam para que as administracoes municipais retirem monumentos confederados
em fungio da memoria racista que eles perpetuam na sociedade americana.'®
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16. Mais informacées em Cox (2017), Schuessler (2017), Katz (2017), Fandos, Fausset e Blinder (2017), Fausset (2017),
Cotter (2017c), Paulson (2017), Romero (2017) e McWhirter (2017).
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Apés o polémico e assustador episédio de Charlottesville em agosto de 2017,
esses movimentos e organizagoes fortaleceram ainda mais seu posicionamento,
apontando os crimes de 6dio como consequéncia dessa memoria que é
constantemente nutrida e cuja manutencio ¢ permitida justamente por conta
do uso enviesado das liberdades cldssicas de expressdo, de opinido e de protesto.
Eles apontam que o racismo nio deveria ser protegido dentro dessas liberdades,'”
uma vez que conclama a sociedade para normas segregacionistas de convivéncia,
indo contra o préprio ideal de democracia e de liberdade americana. Apontam
ainda que a insisténcia em situar os discursos racistas e de 6dio dentro da al¢ada
da liberdade de expressio mostra apenas que esta é e sempre foi uma liberdade
apenas para brancos. Citam, inclusive, casos atuais em que artistas negros
foram impedidos de expor suas obras de arte porque expunham policiais como
praticantes de racismo institucional (Steinhauer, 2017).
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Outro conflito em que os liberais progressistas se envolvem gira em torno dos
crimes sexuais cometidos contra as mulheres dentro de universidades. Obama havia
implementado, também com base em leis federais de nao discriminagao (sobretudo o
Title IX da Education Amendments of 1972), medidas que visavam impedir os crimes
sexuais, entre elas sangoes orgamentdrias para as universidades que nao investigassem e
nem punissem devidamente os estudantes acusados de estupro; além da criagao do que
ficou conhecido como List of Shame, em que os estudantes acusados eram expostos

17. Mais informacdes em Stolberg (2017g), The Open... (2017), Grynbaum (2017) e Fuller, Feuer e Kovaleski (2017).
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para evitar que outras mulheres fossem atingidas (Green e Stolberg, 2017). Segundo os
materiais analisados, as organizagoes de direitos civis, bem como os movimentos
de mulheres, apontam que Trump e seu governo, sobretudo o Departamento de
Educagao, tratam esses casos nio com base em quem sofre as violéncias, no caso, as
mulheres, mas em quem pratica as violagoes, os homens, invocando, principalmente,
o direito do devido processo legal.'® Com isso, os setores progressistas defensores dos
direitos das mulheres mobilizam-se judicialmente e com falas criticas publicas contra
o governo e sua “cruzada’ no setor educacional.

GRAFICO 8
Legislacdes e politicas citadas para falar de politicas LGBTs'

Title VIl

Constitution

Marriage Equality Act (2011)

New York city Anti-Violence Project

First Amendment

I I I I I |
0 2 4 6 8 10

[l Citadas por setores progressistas/democratas

H Citada por setores conservadores/republicanos

Elaboracdo da autora.
Nota: ' Por nimero de vezes que aparecem nos jornais analisados.

Outro conflito estabelecido por essas organizagées, relacionado a movimentos
LGBTS, refere-se a0 que ficou conhecido por debate do banheiro (bathroom debate),
em que estados e governos locais tém impedido que alunos transgéneros utilizem o
banheiro escolar de acordo com o género com o qual se identificam. Diversos desses
casos foram parar na justica, movidos, sobretudo, pelas organizacdes de direitos civis,
que alegam o nio cumprimento de leis federais contra a discriminagio (como ¢ o
caso do Tite VII da Education Amendments of 1972). Além das a¢des judiciais, as
organizagoes, assim como o movimento LGBT, promoveram passeatas e protestos em
frente as escolas relutantes em seguir leis de ndo discriminagio (Baylors..., 2017; Green,
2017a). Neste caso, os liberais progressistas se voltam nao somente contra as escolas,
mas também contra Trump e seu Departamento de Justica por quererem novamente
reverter politicas de Obama em nome da liberdade dos estados e das localidades.

18. Mais informagdes em Stolberg (2017f), Ruiz (2017), Young (2017), Krakauer e Dunn (2017), Korn (2017),
Silverglate (2017) e Taylor Junior (2017).



Direitos Civis e Governo Trump: impressdes sobre um antagonismo 83

Por fim, outro campo em que as organizagoes de direitos civis estabelecem
conflitos é o das politicas imigratérias de Trump, especialmente no caso do
Muslim Ban. Apontam que mais uma vez o presidente faz uma defesa arbitrdria da
liberdade dos estados, dado que ele os vé como submissos quando seguem regras
anteriores de Obama, mas como livres quando seguem regras do seu governo."”
As organizagoes de direitos civis e outros atores progressistas tomam fundamentos
mais abstratos para a defesa dos imigrantes, baseando-se geralmente nos direitos
humanos, em valores de dignidade, de tolerdncia e também de opinido e de
oposigao politica, tendo em vista os questiondrios de cardter politico-ideolégico
para imigrantes conseguirem entrar no pais.”” Algumas organizagoes, aliadas a
grandes empresas de tecnologia, manifestam-se de modo mais especifico, alegando
que as tdticas de “caca” aos imigrantes ilegais, como politicas extremas de vigilincia
publica e de vigilincia na internet, bem como sistemas de reconhecimento facial
pela policia, violam direitos de privacidade do préprio povo americano, nio
devendo, portanto, ser utilizadas (Savage, 2017¢c; Meckler, 2017).
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? Refere-se ndo somente ao Development, Relief and Education for Alien Minors Act (DREAM Act), mas também
as pessoas em geral que sdo abarcadas pelas politicas voltadas para a tolerancia de imigrantes ilegais nos
Estados Unidos.

19. Noticia sobre a defesa arbitraria da liberdade dos estados por Trump em King (2017).

20. Ha informacdes de que os imigrantes eram questionados ndo apenas sobre crenca religiosa, eram feitas também
perguntas de cunho politico, para saber se concordavam ou ndo com o governo Trump. Mais informacdes sobre a
oposicdo declarada de Barack Obama em Sengupta, Haberman e Thrush (2017), Randazzo e Hong (2017), Wolfe
(2017), Lazo (2017) e Meckler (2017).
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Olhando agora para as mobilizacoes ou conflitos encabecados por
parlamentares democratas, que sdo os atores progressistas que mais aparecem
depois das organizagoes de direitos civis, vemos que suas atuagoes se dao dentro
e fora do Congresso americano, inclusive sobre um tema ainda nao comentado,
o Obamacare (ou Affordable Care Act of 2010). Eles conflitam, sobretudo, com
parlamentares republicanos e com Trump sobre as possibilidades de o governo
acabar com a politica de satide de Obama, defendendo fundamentos de Estado de
bem-estar social para a manutengio do programa, e afirmando a importincia dos
direitos sociais para a garantia de direitos civis (Fins, 2017). Conflitam também
com os nomeados para o Departamento de Justiga, para o Departamento de
Educagao e para a Suprema Corte dos Estados Unidos.

Entre as outras diversas mobilizacoes feitas pelos democratas, podemos
elencar uma série de criticas, discursos e pronunciamentos publicos a respeito
do novo governo, boicote a ceriménia de posse de Trump,?' agoes judiciais e
atraso no Senado para as nomeagoes dos seus indicados.”> As razdes desses
atritos se dao, geralmente, em funcio do passado questiondvel dos indicados
para cargos que lidam diretamente com questoes de direitos civis. Temiam,
sobretudo, uma Suprema Corte de maioria conservadora (hoje jé uma realidade)
que pudesse reverter ou flexibilizar decisoes histéricas de direitos civis (Liptak,
2017a; Tau, Hughes e Kendall, 2017; Kendall e Tau, 2017; Shear e Liptak, 2017;
Goldberg, 2017; Winkler, 2017; Bruni, 2017).

A decisao Brown v. Board of Education de 1954, por exemplo, responsdvel
por declarar como inconstitucional a segregagao racial nas escolas publicas, aparece
como a mais citada em nossos materiais. Ela aparece tanto em expressoes artisticas
contando a histéria do movimento de direitos civis quanto em argumentagoes
de parlamentares democratas contra as politicas educacionais de Betsy DeVos,
que visam fortalecer as escolas autdénomas (charter schools) em detrimento das
publicas, além de direcionar recursos federais para escolas religiosas. Segundo os
parlamentares democratas, e até mesmo alguns republicanos (como veremos),
essas politicas educacionais violam leis federais de nio discriminagio e nao
seguem o que foi estabelecido pela decisao da Suprema Corte em 1954, uma vez
que nio consideram a realidade em que se encontram as escolas puablicas e nem
se apercebem da sua importincia para a garantia de educacio para a populacio
negra e para a populagio mais pobre, podendo aprofundar a segregagio racial no
campo educacional.

21. Mais informacdes em Martin (2017b), Alcindor (2017a), Krugman (2017b), Stolberg (2017a), Weisman e
Alcindor (2017), Fandos (2017), Andrews et a/. (2017), Andrews (2017) e Bender e Lee (2017).

22. Para mais informacGes, conferir Steinhauer e Lichtblau (2017), Shear, Fandos e Steinhauer (2017), Steinhauer e
Flegenheimer (2017), Savage (2017a), Qiu (2017), Hulse (2017b) e Tau, Hughes e Kendall (2017). InformacGes sobre
as criticas feitas aos democratas por atrasarem as confirmagdes dos indicados de Trump podem ser encontradas em
Rove (2017), The non-silence... (2017) e Yoo e Prakash (2017).
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Outra decisao também bastante citada por parlamentares democratas e por
movimentos de mulheres é a Roe v. Wade de 1973, que possibilitou a realizagao
do aborto no pais. Como veremos, essa decisao é mobilizada tanto pelos setores
progressistas (parlamentares democratas e movimentos de mulheres pré-escolha),
que querem protegé-la, quanto pelos setores conservadores (republicanos e
movimento pré-vida), que querem reverté-la.”?> As mobilizagoes de democratas
e de mulheres pré-escolha se dao sobretudo por temor de que uma nova formagao
na Suprema Corte reverta a decisio, em fun¢io de provocagoes feitas pela ala
conservadora. A mesma situacdo de temor se dd entre os liberais progressistas
defensores dos direitos LGBTs, uma vez que também existe uma pressao para que
os juizes da Suprema Corte revertam a decisdao Obergefell v. Hodges de 2015,
que permitiu o casamento homoafetivo (Liptak, 2017b). Diversos protestos e
criticas foram feitos as indicagdes de Trump para a Suprema Corte, como no caso
do juiz Neil Gorsuch (Tsang, 2017; Liptak, 2017a), porém com mais intensidade
contra Brett Kavanaugh, empossado em 2018.
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Se pudéssemos resumir em um quadro os conflitos entre concepgdes de direitos
dos liberais progressistas e dos conservadores, terfamos uma expressio bastante clara,
como j4 dito no inicio do texto, da defesa dos direitos civis a partir de concepgoes
préprias de um Estado de bem-estar social e de protegio dos direitos identitdrios,
contra concepgoes do liberalismo cldssico ou préprias de um Estado minimo.

Em um primeiro momento, as a¢oes dos liberais progressistas parecem, em
geral, mais de negacio do novo governo do que propriamente de proposigao de

23. Para mais informacdes, ver Bennet et al. (2017a), Stolberg (2017b), Turkewitz (2017), Shear e Liptak (2017),
Goldberg (2017), Peters (2017), Flegenheimer et a/. (2017), Pollitt (2017), A woman's... (2017) e Hymowitz (2017).
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medidas para evitar o avan¢o no desmanche de direitos conquistados a partir
dos anos 1960, sobretudo com o acréscimo da defesa dos direitos identitdrios.
Essa discussdo foi levantada, inclusive, pelos préprios democratas e outros atores
progressistas, que questionaram suas estratégias de atuagao politica, apontando
erros e possiveis solugoes.”* Aqui também entram as criticas que alguns democratas
fizeram as politicas identitdrias, especialmente aos movimentos das mulheres
(Adelman, 2017; What..., 2017; Bellafante, 2017), o que demonstraria uma
incapacidade da ala progressista de lidar com as politicas mais amplas de Trump,
como as questoes referentes ao fim do Obamacare e as questoes imigratorias,
levando-os a uma paralisia ou a um estado de torpor e de medo.

A impossibilidade propositiva dos democratas e progressistas no cendrio
de 2017, em fuc¢do da aparente auséncia de aliancas com setores liberais cldssicos,
poderd sofrer alguma modificagio a partir de 2019, dada a recuperacio politica
dos democratas na Camara dos Representantes e no Senado? E, mais importante,
essa recuperagio politica demonstraria nio a fraqueza das pautas identitdrias,
mas justamente o seu contririo, dado o aumento da diversidade de representagio
politica que subiu ao Congresso? Até quando terdo que ficar na defensiva, evitando
os desmanches de direitos?

2.2 Liberais conservadores e o discurso liberal classico: o movimento
neocon dos direitos civis

A ideia de que os Estados Unidos estariam vivenciando um segundo movimento
de direitos civis ndo ¢ algo propagado apenas entre os setores liberais progressistas,
mas também entre os setores liberais cldssicos e conservadores. Os fundamentos
e os objetivos desse segundo movimento, contudo, sio outros, diferentes dos
listados e defendidos pelos progressistas. O que podemos afirmar com certeza é
que se trata de um movimento de resgate de valores do passado. A questio mais
complicada ¢ saber quais s3o os valores resgatados especificamente. Sao valores
eminentemente liberais cldssicos, conservadores ou extremistas?” Como jd
adiantamos na introdugio deste trabalho, trata-se de uma combinacio entre esses
diferentes fundamentos, de forma que o que nos resta ao final ¢ saber os impactos
ou as consequéncias desse resgate para a situagio dos direitos civis hoje.

Entre os atores apoiadores de Trump, os mais atuantes no cendrio de 2017
sa0, além do préprio presidente, o Departamento de Justiga, com Jeff Sessions,
o Departamento de Educagao, com Betsy DeVos, parlamentares republicanos,

24. Para mais informacGes, ver Chira e Martin (2017), Douthat (2017), Martin e Burns (2017), Peters (2017), Williams
(2017), Are... (2017) e Alcindor (2017d).

25. Quando nos referimos a valores extremistas, ndo queremos dizer que neonazistas estao propriamente defendendo
direitos civis, mas que aparecem em protestos em conjunto com conservadores e liberais classicos quando estes estédo
defendendo a liberdade de expressao, de opinido, de protestos e outros.
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alguns estados federativos e ativistas conservadores e religiosos. Como vimos
anteriormente, grande parte dos conflitos estabelecidos pelos progressistas se deu
em fungao das tentativas de Trump e de seu governo de reverter politicas de
Obama numa variedade de temas e problemas. Assim, a maior parte dos conflitos
encabegados por Trump, assim como por seus apoiadores, foi justamente contra
o governo anterior, procurando destruir suas politicas e também sua imagem.
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Trump, desde sua campanha eleitoral para a presidéncia, procurou construir
um cendrio de questionamento da vida pessoal e politica de Barack Obama, a
ponto de reforcar entre seus apoiadores indagagoes a respeito da nacionalidade do
ex-presidente, gerando polémicas e rivalidades que cresceram, sobretudo, entre
os setores mais conservadores e xenéfobos dos Estados Unidos.?® Nas politicas de
direitos, Trump se portou e ainda se porta como aquele que resgata os verdadeiros
valores de liberdade da sociedade americana, principalmente livrando os estados
federativos dos desmandos do governo federal, reforcando o valor da liberdade de
expressdo, de pensamento e de opinido contra o autoritarismo do “politicamente
correto”. Com isso, Trump e sua equipe governamental aparecem como verdadeiros
reversores de politicas tidas como autoritdrias, e portam-se como salvadores da

26. Mais informagGes em Landler (2017), Julie (2017), Anderson (2017), Thrush e Haberman (2017), Burch (2017),
Alcindor (2017¢) e Krugman (2017a).
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nagio, ao passo que procuram resgatar a América de anos de governos progressistas
que “calaram” o valor da liberdade. Os slogans de campanha de Trump, como jd
brevemente comentados, refletem esse sentimento e a revalorizacio de valores
politicos classicos e conservadores americanos.

Tomemos como exemplo as importantes questoes da violéncia policial
e do racismo institucional, que, como jd vimos, sio os temas que mais emergem
dos materiais analisados. Trump, juntamente com Jeff Sessions e parlamentares
republicanos, declara e garante apoio aos departamentos de policia locais e aos
policiais que se recusavam a obedecer aos decretos de consentimento firmados
com o governo federal anterior.”’ Eles apontam, sobretudo, que essas medidas
para policiar as policias constituem-se como verdadeiros abusos de poder por parte
de Obama, pois, além de interferirem em prerrogativas e liberdades estaduais,
vinham causando uma sensagio de inseguranca publica no pais, dado 0 aumento
progressivo da criminalidade, fator que Trump coloca na conta do governo de
Obama.” Em seu discurso para o Congresso, inclusive, Trump fala que a questao
da seguranca publica é um dos temas centrais do movimento de direitos civis dessa
geragio, entendendo, assim, que direitos civis se referem nada mais nada menos
ao direito de ir e vir sem ser morto pela criminalidade. Desse modo, deve-se dar
todo o apoio possivel aos policiais e aplicar politicas de tolerdncia zero contra o
crime e também contra as drogas. Fazer um novo movimento de direitos civis é
fazer a América novamente segura para os americanos (Trump..., 2017).

Nesse tema, portanto, vemos como Trump validou seu discurso utilizando
de forma arbitrdria a prerrogativa dos estados para a politica de seguranga publica.
Esta politica ¢ defendida por associacoes policiais e cidadaos conservadores, que
alegam que as politicas de Obama para a violéncia e o racismo policial colaboraram
para a discriminagio e a desvalorizagao da atividade policial, criando o chamado
blue racism (racismo contra os que usam uniforme azul, ou seja, contra policiais)
(Feuer, 2017). Reforga-se aqui a necessidade de autonomia dos estados na agao de
combate a criminalidade, dando o devido investimento as policias locais, agao esta
apoiada por estados e leis estaduais. O cendrio mostra o argumento conservador
se sustentando no discurso liberal cldssico de Trump e no ativismo legal dentro
dos estados para uma acdo politica de “criminalidade zero”, consequente de uma
valorizacio da agio policial, mesmo que isso possa colocar em risco liberdades
civis de uma minoria.

27. Mais informagdes podem ser encontradas em Donald (2017a), Donald... (2017), Viswanatha e Reinhard (2017), Reinhard
(2017), Elinson e Mahtani (2017), Elinson e Reinhard (2017), Viswanatha e Calvert (2017), Reinhard et a/. (2017) e Calvert
e Viswanatha (2017).

28. Para mais informag@es, conferir Henninger (2017), Mahtani e Barrett (2017), Riley (2017), Finley (2017), Donald
(2017a), Viswanatha e Reinhard (2017) e Viswanatha e Calvert (2017).
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Outro conflito encabegado pelo novo governo diz respeito as politicas estaduais
de supressao de votos. Segundo Trump e Jeff Sessions, a Divisio de Direitos Civis
do Departamento de Justica ndo deveria mais, assim como nos casos de violéncia
policial, tomar para si as investigagdes em torno do que os progressistas chamam de
supressao dos direitos de voto das minorias (Viswanatha, 2017). Para o governo e os
republicanos defensores da liberdade dos estados, o tema da administragao eleitoral
nao deve ser da alcada do governo federal, nao devendo ele, portanto, interferir
nas leis estaduais eleitorais. Mas eles nada falam a respeito dos casos em que essas
leis estaduais violam direitos civis basicos. Insistem no poder da administra¢io
local sobre as regras eleitorais, fazendo coro, ainda, com as acusagoes de Trump aos
democratas de terem fraudado as elei¢oes que o colocaram no poder, justamente
em funcio da interferéncia federal nas politicas estaduais eleitorais (Savage, 2017b;
Wines e Bosman, 2017; Liptak e Wines, 2017; Wines, 2017; Bennet ez al., 2017d).
De modo oculto, como ji apontado anteriormente pelos progressistas, é possivel
ver a utiliza¢do da ideia de protagonismo politico dos estados para fazer valer seus
interesses na supressio de votos para os democratas, recaindo sobretudo sobre
negros e descendentes de hispanicos.

Outro ponto, talvez dos mais importantes, para entender a ligacio entre
o liberalismo cldssico e o conservadorismo, diz respeito as disputas travadas por
Trump e seus apoiadores no campo da liberdade de expressio, de opiniao e de
pensamento. Como j4 exposto anteriormente, existe hoje uma batalha dentro das
universidades. Trump, seus apoiadores ¢ também alguns democratas centristas
tém apoiado a ideia de que o discurso de édio, o do racismo, o da supremacia
branca, ou qualquer outro discurso discriminatério, devem ser considerados
dentro da liberdade de expressio, de opinido e de pensamento.

Trump, Jeft Sessions, Betsy DeVos, republicanos, bem como alguns
professores universitdrios, dio autoridade ao discurso dos supremacistas
brancos ao defenderem que a liberdade de expressio é uma liberdade ilimitada,
especialmente dentro de universidades, onde o pensamento deve ser livre por
esséncia. Definem as politicas de Obama para inibir os discursos de 6dio dentro
das universidades como um claro uso da censura sobre o pensamento, que vai
na dire¢io contrdria do que os préprios progressistas defendem (Sartwell, 2017;
Berkowitz, 2017; Donald, 2017b; Steele, 2017). Para esses defensores da liberdade
de expressio, existe uma diferenca entre discurso de édio e crimes de 6dio, estes,
sim, algo contra o que o governo deve atuar. O discurso enquanto discurso,
isto é, o discurso enquanto nao chega as vias de fato, faz parte dos valores da
democracia e da liberdade americana. Se o discurso de 6dio é implementado
na pritica, seus autores terdo que enfrentar a justica. Assim, sdo as acoes que
devem ser punidas, nio o pensamento, a expressio e o discurso. Além disso,
partem do principio de que nio existe um discurso moralmente certo e um
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discurso moralmente errado, acusando os progressistas de se portarem como seres
moralmente superiores (Brooks, 2017a; Steele, 2017) e de quererem impor o
discurso do “politicamente correto”.

Protegidos por esse escudo da liberdade cldssica, supremacistas brancos que
foram impedidos de palestrar em universidades passaram a denunciar o assalto 4
liberdade que estaria acontecendo no setor educacional como um todo. Embora
nao concordantes com o conteudo da palestra, professores ¢ até diretores de
universidades se colocaram contra a censura feita aos supremacistas, alegando
que a universidade deve presar sempre pela liberdade de pensamento, inclusive
pela ideia do contraditério, essencial para o desenvolvimento do pensamento
cientifico (Sartwell, 2017; Berkowitz, 2017).

Diversos atores apoiadores de Trump, entre eles Betsy DeVos (especialmente
na questdo da liberdade de expressao nas universidades) e Jeff Sessions (de modo
mais geral), acusam os setores progressistas e identitdrios de promover o que
querem combater, a censura e a intolerincia, criando uma espécie de “Estado
babd” que deve cuidar daqueles que se fazem de vitimas de racismo, machismo
ou homofobia (Belkin, 2017; Donald, 2017b; Berkowitz, 2017; Sartwell,
2017). Alguns apontam, inclusive, que a vitéria de Obama marcou a era ou
o auge da “culpa branca” e masculina, em que homens brancos heterossexuais
estariam sendo culpados de todas as mazelas da histéria americana, e em
alguns casos tendo seus direitos legais suprimidos. O ciclo intermindvel de
“vitimismos” diversos nas universidades teria ajudado a legitimar o discurso do
politicamente correto. Para eles, as universidades estariam vivendo os impactos
da gestao progressista, que teria sido uma espécie de totalitarismo brando (soft
totalitarianism) (Donald, 2017b).

O uso do discurso liberal cldssico para a projecao das pautas conservadoras
sofreu significativos escorregdes nos episédios de Charlottesville e nas pautas
de politica imigratéria. Em ambos os casos, Trump abriu mao do uso dessa
retérica, revelando nas duas situages um descolamento ideolégico em relagao
aos conservadores defensores do ideal liberal cldssico, os chamados conservadores
universalistas (conservative universalists), e também em relacio a Jeff Sessions.

Em nome da civilidade e de valores americanos de universalidade, alguns
republicanos (tidos como conservadores universalistas) cobraram de Trump uma
fala e uma atitude mais duras com o racismo e com a intolerincia no caso de
Charlottesville. Nio se conformavam com a ideia de que haviam apoiado um
candidato que os fizesse parecer, ao final, apoiadores de supremacistas brancos.”’

29. Conferir How Trump Kills the G.0.P., escrito pelo conservador David Brooks para o The New York Times (Brooks,
2017b), em que o autor relata o desapontamento de republicanos com relacdo a Trump e a sua fragil defesa de valores
democraticos e antirracistas apos o episddio de Charlottesville.
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Em seu primeiro pronunciamento sobre o ocorrido, Trump nao repreendeu
enfaticamente o crime de 6dio cometido por um supremacista branco,
demonstrando uma relutincia em reconhecer o ocorrido como algo inaceitdvel
(Thrush e Ruiz, 2017; Thrush, 2017; Badger, 2017a; Martin, 2017a). Ao se
pronunciar sobre o atentado, que levou 2 morte de uma mulher, Trump disse
que toda forma de agdo extremista é condendvel, mas acabou equiparando as
manifestagoes de movimentos negros e de organizacoes de direitos civis (para a
retirada dos monumentos confederados) com as manifestacoes dos extremistas,
esquecendo-se “apenas” de que no primeiro caso nao houve morte e de que aqui o
debate ¢ sobre representatividade, simbolismo, meméria e inclusao; e no segundo
caso, houve morte, ¢ o debate é sobre exclusio e fundamentos para a exclusio.
Este discurso (a0 menos na superficie das disputas eleitorais que os republicanos
tinham em mente para o préximo ano) nio se alinha ao posicionamento
republicano conservador dos universalists, o que pode ilustrar neste momento o
sentimento de alguns conservadores de se autoproclamarem representantes morais
dos valores liberais cldssicos — e Trump, um mero artifice em alguns contextos das
pautas republicanas. O que choca é a vitéria moral dos supremacistas brancos,
que se reconheceram no discurso do presidente e comemoraram o evento de

Charlottesville (Fausset e Feuer, 2017; Black, 2017; Cotter, 2017c¢).

O descolamento ideolégico do presidente americano do liberalismo cldssico
desses conservadores ganha refor¢o quando analisamos a relacio de tensao entre
as visdes de Trump e Jeff Sessions nas questoes referentes a0 Muslim Ban. Trump
queria limitar a entrada de imigrantes provenientes de sete paises de religiao
muculmana, calcado em fundamentos essencialmente conservadores do terrorismo
e da seguranca nacional. Aplicou inicialmente uma série de questiondrios de cardter
politico-ideoldgico e religioso para as pessoas que entravam no pais, violando leis
e liberdades cldssicas americanas de respeito a diversidade e & oposi¢io politica.
Jeff Sessions, durante sua sabatina no Senado, marcou posi¢do nessa questio,
declarando, naquela ocasido e em vérias outras, independéncia com relagdo ao
governo (Bennet ez al., 2017a; Lichtblau e Apuzzo, 2017; Jeff Sessions’s..., 2017;
Lichtblau, 2017), dada a sua crenga no governo das leis e ndo no governo dos
homens, no Estado de direito (rule of law) e na Constitui¢io (Jeff Sessionss...,
2017; Apuzzo, 2017). Declarou ainda que os Estados Unidos sio marcados pela
sua pluralidade e tém a identidade de “compaixio ao imigrante”, nio sendo
necessdrios questiondrios sobre crenca religiosa para recebé-los.

Nos casos do Obamacare e das escolas autbnomas, também é possivel
notar o mesmo tipo de relacio conflituosa entre republicanos e Trump. Os que
o questionaram em funcio do episédio de Charlottesville sao os mesmos que o
questionam acerca das suas tentativas de acabar com o Obamacare (Hulse, 2017a)
e de incentivar somente as escolas autbnomas (Alcindor e Huetteman, 2017).
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Argumentam que a politica de saide deveria olhar com cuidado para os
beneficiados do programa de Obama, para que nio se cometessem injustigas com
quem precisa. Da mesma forma, cobram explicagoes de Betsy DeVos com relagao
a0 seu plano de melhoria para escolas publicas, defendendo a sua importincia
e indispensabilidade para os mais pobres nos Estados Unidos, ainda que se
defendam conjuntamente o avango das escolas autbnomas e o aumento dos
vouchers educacionais. Além disso, também a criticam por querer destinar recursos
federais para o ensino religioso cristao, demonstrando certo espanto ao vé-la dizer
que trabalha para o avanco da reforma educacional no pais para promover o

“reino de Deus” (Goldberg, 2017).

O que parece ficar claro nessa questio do descolamento de Trump do
liberalismo cldssico em alguns casos especificos nem é tanto o seu conservadorismo
(algo facilmente visivel), mas, sim, o apoio velado de republicanos as politicas
discriminatérias. Embora alguns se revoltem com o racismo aberto do episédio
de Charlottesville, e embora Jeff Sessions se declare independente e fiel a0 Estado de
direito, para se contrapor a0 Muslim Ban, essa mesma revolta nao aparece quando
as politicas sdo veladamente discriminatdrias ou revestidas de liberdades cléssicas.
Ou seja, 0 que ndo pode ¢ a politica explicitamente discriminatéria. O que pode
¢ o racismo, a xenofobia, a homofobia, o sexismo e diversas outras discriminagoes
ocorrerem de forma implicita nas liberdades de expressao, de opiniao, de discurso
e dos estados.

Levitsky e Ziblatt (2018), ao analisarem como as democracias morrem,
apontam que isso se inicia quando os partidos, que eles chamam de guardioes
da democracia, deixam entrar e crescer em seus quadros estranhos ou intrusos
(outsiders) politicos perigosos as regras democrdticas. Ao invés de lancarmos um
olhar negativo e desconfiado sobre alguns republicanos — quando repudiam
Trump por seu comportamento condescendente com supremacistas brancos —,
seria possivel pensarmos esses atores como os freios possiveis nesse momento
para evitar o fim dos direitos, j4 que os progressistas se encontram isolados
politicamente? Ou essa seria uma visio muito esperangosa diante do quadro
de politicas discriminatdrias que eles ajudam a implementar? Quais concepgoes de
direitos possuem forca suficiente para se fazerem valer na disputa politica?
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FIGURA 1
Espectro das aliancas e dos conflitos politicos

Ny

Liberalismo Liberalismo Liberalismo
conservador classico progressista

Elaboracdo da autora.

3 CONCLUSAO: ALGUMAS HIPOTESES INTERPRETATIVAS

Reconhecendo as limitagoes do nosso material empirico, é importante ressalvar
que tomamos as afirmagdes feitas anteriormente como significados que foram
possiveis de extrair das informagoes dadas pelos jornais, podendo ser devidamente
aprofundadas, questionadas e até negadas por estudos posteriores. A ideia aqui,
contudo, ¢ que os jornais nos trazem de alguma forma um retrato da realidade
por meio das impressdes de quem os escreve, pessoas que, por sua vez, também
estdo inseridas no contexto sobre o qual comentam. Assim, os retratos expostos
nio deixam de ser uma parte significativa do que é concreto, tendo, portanto,
validade de pesquisa. Dessa maneira, dizemos que nio temos propriamente
conclusoes, mas hipdteses interpretativas que podem ser confirmadas por estudos
mais especificos sobre cada tema de direitos civis aqui tratado.

7

O primeiro resultado a que chegamos é o de que a defesa de direitos
liberais progressistas estava, no primeiro ano do governo Trump, praticamente
isolada na esfera politica, ao passo que seus fundamentos e concep¢oes de
direitos eram rejeitados pelos outros tipos de liberalismo em cena. Assim, o
que vimos durante 2017 para a defesa progressista dos direitos foi um cendrio
de conflitos e de pouquissimas aliangas para uma construgio propositiva.
As concepgoes progressistas conflitaram em diversos temas com as concepgoes
liberais conservadoras e liberais cldssicas, especialmente nas politicas de seguranca
publica, de supressio de votos e educacionais, em que os fundamentos cléssicos
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fortaleceram os fundamentos conservadores. Além disso, as poucas aliangas
encontradas entre as concepgdes progressistas e as concepgoes liberais cldssicas
se deram mais no sentido de negagao dos direitos identitdrios, argumentando
que havia politicas sociais mais importantes para os democratas se preocuparem.
Também encontramos aliangas progressistas e liberais cldssicas no repudio aos
crimes de 6dio, mas que, a0 mesmo tempo, defendiam o livre discurso, inclusive
o de édio nas universidades, em nome da liberdade de expressao.

GRAFICO 12
Temas de convergéncia entre o liberalismo classico e o liberalismo conservador
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Elaboracdo da autora.

O segundo resultado a que chegamos é o da face conservadora do
liberalismo cldssico. Embora encontremos conflitos entre as concepgoes liberais
cldssicas de direitos e as concepgoes conservadoras, especialmente no repidio
aos crimes de 6dio, as convergéncias entre elas chamam mais atengio, niao sé
pela expressividade como também pelos temas em que elas causam impacto.
Essa convergéncia mostrou-se bastante expressiva e propositiva no desmonte
de politicas e de direitos progressistas. Os temas de maior convergéncia entre o
liberalismo cléssico e o liberalismo conservador foram aqueles sobre as politicas
educacionais e as de seguranga publica, nio a toa os temas eleitos por Trump
como representativos do seu novo movimento por direitos civis. Em seguida,
os temas estiveram relacionados as politicas identitdrias para transgéneros, as
politicas de supressio de votos e a politica imigratéria.

Diante desses resultados, e retomando os temas comentados em nosso
material, poderiamos interpretar os achados pensando na atmosfera americana de
2017 para a defesa dos direitos civis. Percebemos que o registro de argumentos
apoiados no que poderiamos chamar de normas democriticas (tais como
diversidade, pluralidade, tolerincia religiosa, direitos humanos e igualdade)
esteve bem abaixo da soma daqueles inspirados em concepgoes discriminatérias,
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envolvendo, sobretudo, racismo, xenofobia, homofobia e sexismo. Isto significa
que a sociedade americana de 2017 estava falando majoritariamente sobre
temas relacionados a discriminagoes diversas, num cendrio em que as formas
conservadoras e liberais cldssicas de defesa dos direitos civis estavam proeminentes.
Fica a pergunta se a defesa progressista de direitos civis serd capaz de retomar um
papel propositivo na politica de direitos.

GRAFICO 13
Normas presentes na sociedade americana de 2017

Normas racistas ou
que geram racismo

Normas xenofébicas ou
que geram xenofobia

Normas homofébicas ou
que geram homofobia

Normas sexistas ou
que geram sexismo

Normas discriminatorias

Normas democréticas

Il Em favorecimento dos setores progressistas/democratas

B Em favorecimento dos setores conservadores/republicanos

Elaboracdo da autora.
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Este artigo examina a politica comercial dos Estados Unidos na primeira metade do governo de
Donald J. Trump (2017-2018). Afirmamos que, do ponto de vista estrutural, tal politica segue
seu curso histérico com semelhangas importantes quando comparada a de Ronald Reagan e a
consolidacdo do instrumento conceitual de Fair Trade. Nesse sentido, a administracdo Trump é
uma revisitacdo daquele periodo, com um estilo de negociacdo do presidente, em grande medida
sustentado pelo que chamamos de "America first but not alone". Isso significa que, embora o
neomercantilismo de Trump tenha caracteristicas inéditas, essa nova fase da politica comercial
norte-americana parece insuficiente em sua misséo de promover inflexdes estruturais.
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comercial de Estados Unidos sigue su curso histérico con importantes similitudes en comparacion
con la de Reagan y la consolidacién del instrumento conceptual de Comercio Justo. En este
sentido, la administracién Trump es una revision de ese periodo, con un estilo de negociacion del
presidente, respaldado en gran medida por lo que llamamos "America first but not alone". Esto
significa que si bien el neo-mercantilismo de Trump tiene caracteristicas sin precedentes, la nueva
fase de la politica comercial de Estados Unidos parece insuficiente en su misién de promover
inflexiones estructurales.

Palabras clave: Estados Unidos; politica comercial; Donald Trump; neomercantilismo.

JEL: F13; D72.

1 INTRODUCAO
A chegada de Donald J. Trump 4 presidéncia dos Estados Unidos foi surpreendente.

Poucos poderiam imaginar que um candidato com um discurso abertamente
mercantilista ganharia os votos necessdrios para obter maioria do colégio eleitoral.
Evidentemente, os motivos que podem determinar o voto sio variados. Quando
olhamos para as questoes econdmicas, entretanto, nota-se que os prejudicados pela
“hiperglobalizagao” fizeram sentir seu protesto em voz alta. As pressoes protecionistas
ganharam, portanto, relevincia e apoio por questionarem a distribui¢ao assimétrica
dos ganhos. Segundo Parilla e Muro (2016), as cidades mais afetadas pela concorréncia
internacional votaram em Trump em 90% dos casos. Além disso, a elei¢ao presidencial
de novembro de 2016 mostrou também como interesses corporativos de grandes
grupos e interesses estratégicos nao sao suficientes para conquistar apoio de todos os
setores da populagio. A perspectiva liberal e os grupos e setores afetados travam um
embate que estd longe de alcangar uma defini¢ao (Rodrik, 2018).

Diante desse quadro, parece ser insuficiente o termo nacionalista para
distinguir Trump de outros presidentes, mesmo com seu mote de campanha,
America First (Os Estados Unidos primeiro). Cada um a seu modo, do
p6s-Segunda Guerra Mundial em diante, todos os presidentes defenderam
a lideranga da economia dos Estados Unidos, num contexto de integracio a
economia mundial, assim como a internacionalizagio de normas liberalizantes,
sempre a partir uma perspectiva nacionalista e hegemoénica (Mendonga, Lima e
Vigevani, 2018). Colocar e manter a economia dos Estados Unidos no centro
do tabuleiro fez parte do projeto nacional e hegeménico do pais durante boa
parte do século XX, assegurando com isso as rédeas do capitalismo globalizado,
conceito que se generaliza a partir da década de 1980 (Rosecrance, 1986).

E inegdvel, contudo, que Trump parece operar em outra chave. Ele traz
um discurso mercantilista/realista préprio dos manuais de economia politica
internacional do mainstream das relagdes internacionais: jogos de soma-zero,
interdependéncia como vulnerabilidade, produgao industrial nacional como
atributo de poder. Livre-comércio e acordos de liberalizagdo interessam, desde que
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tragam vantagens, no caso atual, melhorem a balanga comercial de manufaturas,
e garantam um acimulo estratégico, com repercussdes diretas no tocante a busca
da manutengio da supremacia nas dreas tecnoldgica e de seguranca. As relagoes
econdmicas com China, Japao e Unido Europeia (UE), e também as relagoes
militares com a Russia, podem ser assim mais bem entendidas.

Com esse cendrio, a questdo que surge com frequéncia, do ponto de vista da
politica comercial dos Estados Unidos, ¢ se estarfamos diante de um momento de
inflexdo histdrica. Esse questionamento tem folego: pelo menos desde o pds-Segunda
Guerra Mundial, um presidente engajado na liberalizacao comercial, embora sempre
de forma seletiva, por meio de um sistema multilateral foi um dos mais importantes
vetores da politica comercial dos Estados Unidos, mesmo diante dos impulsos
protecionistas que passaram a surgir e se acumularam na sociedade estadunidense
desde os anos 1960. E preciso, porém, ter cautela no ineditismo argumentativo. Ainda
que a histdria no se repita, a comparacio das medidas adotadas pelo governo Donald
Trump com o periodo Ronald Reagan ajuda muito a pensar os acontecimentos em
perspectivadelongo prazo, de formaestrutural, situando osacontecimentos das décadas
iniciais do século XXI num contexto maior. A lembranca desse periodo, especialmente
entre 1981 e 1992, ¢é claramente importante para entender alguns dos parAmetros do
debate que ocorre e deverd se aprofundar ao longo de toda a administragio Trump,
ainda que, atualmente, o posicionamento dos atores nao seja 0 mesmo.

Nesse sentido, argumentamos que o trumpismo nao deve ser considerado um
rompimento com a complexa arquitetura de multilateralismo liberal construido
ao longo de mais de setenta anos, 1944 (ou antes) até 2016. Como dissemos, com
Trump h4 caracteristicas inéditas, mas a nova fase da politica comercial dos Estados
Unidos parece insuficiente na sua missao de promover inflexoes estruturais. Mesmo
diante de um presidente que insiste, de forma discursiva talvez mais que outros, em
colocar os Estados Unidos em primeiro lugar, os resultados e eventuais mudangas
dependem sempre das relagdes de poder tanto no ambito interno como externo
(but not alone). Sao essas relagoes e suas possiveis consequéncias que acabario por
determinar o destino do comércio. Esse tabuleiro, em constante movimento, estd
longe de uma defini¢do. Nao obstante, o nicleo do trumpismo, no que tange a
politica comercial, deixa claro seus objetivos, busca reformatar as relagoes e
a distribui¢do de ganhos, e pretende recuperar as perdas econdmicas, sobretudo a
lideranga estratégica, que afirmam ter perdido em algum momento no passado.

Esse argumento pode parecer contraintuitivo. Afinal, nio se pode ignorar
o discurso duro do novo governo contra o deficit comercial dos Estados Unidos,
as “regras multilaterais de comércio”, que nao seriam condizentes com o poder
norte-americano, e o comércio injusto (unfair trade). E nesse ponto que recai a
maior parte das andlises conjunturais. Como jd discutimos (Mendonga, Lima e
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Vigevani, 2017, p. 71), o estudo da politica comercial dos Estados Unidos precisa
levar em consideragao as trajetérias histéricas, os desenvolvimentos do cendrio
politico internacional, a situa¢do econdmica, a politica doméstica e as ideias
relativas ao comércio. Em outras palavras, é preciso considerar as influéncias tanto
no Ambito doméstico como no internacional, sempre em perspectiva histérica.
Esse recorte analitico nos d4 recursos para analisar as agdes nos dois primeiros
anos do novo governo, com destaque para o design institucional de formulagio de
politica comercial e o fortalecimento dos mecanismos de enforcement.

Nessesentido, argumentamos queaadministragio Trump busca, em seus préprios
termos, colocar o sistema multilateral de comércio “de volta nos trilhos”. A nova equipe
busca uma série de revisionismos nos acordos j firmados pelos Estados Unidos, além
de dar vazdo ao discurso protecionista com a criagdo de novas barreiras. A posi¢io
ocupada pelo pais na ordem econdmica global, entretanto, impoe limites as agoes
do trumpismo. Essa tensdo entre as pressdes domésticas e o papel global dos Estados
Unidos como principal poténcia econdmica tem provocado o aprofundamento das
politicas de enforcement pela via unilateral e “guerras comerciais”. As medidas tomadas
por Trump na primeira metade de seu governo parecem corroborar essa hipétese,
uma vez manifesta a preferéncia pela via unilateral em detrimento de mecanismos
multilaterais, como o Orgio de Solugio de Controvérsias (OSC) da Organizagio
Mundial do Comércio (OMC). Dessa forma, o clima de “caca as bruxas” fortalece
o uso da politica comercial como instrumento de projegio de normas e principios
estadunidenses (Murphy, 2014), e como canal de escoamento de demandas internas
de grupos econdmicos afetados pela competigio externa.

Além desta introdugio, o texto estd organizado da seguinte forma: a segunda
secdo faz alguns breves apontamentos histéricos. A intengio é mostrar que o
trumpismo comercial apresenta fortes antecedentes histéricos, com destaque
para o reaganismo comercial e sua intensifica¢io do discurso do Fair Trade e do
unilateralismo agressivo, e para a criagao de dispositivos domésticos de retaliagao.
Essas ideias perdem forca no periodo neoliberal, durante os governos de Bill
Clinton e de George W. Bush. A crise financeira de 2008 e a ascensao da China
criaram, entretanto, um ambiente fértil para o retorno do discurso do Fair Trade
ainda no governo Barack Obama, ganhando forca em 2016 durante as eleicoes e
avangando em sua institucionaliza¢do com a chegada de Donald Trump ao poder.

A terceira secao buscard demonstrar a distribuicao de poder entre as
burocracias do Executivo na formulagio da politica comercial dos Estados
Unidos. De certo modo, o perfil de secretdrios de departamento, conselheiros e
assessores de alto nivel reflete a disputa de ideias no interior da coalizao politica,
econdmica e social que apoia o presidente. No caso da administragao iniciada em
janeiro de 2017, no que tange as politicas de comércio internacional, chamam
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atengao trés pessoas: 7) o assessor Peter Navarro;® ii) o secretdrio de comércio
Wilbur Ross;® e 77i) o chefe do escritério do Representante Comercial dos Estados
Unidos (United States Trade Representative — USTR), Robert Lighthizer.

A quarta se¢io deste artigo faz um resgate das principais decisoes de comércio
do novo governo, como a saida do Acordo de Parceria Transpacifica (Trans-Pacific
Partnership — TPP), a renegociagdo do Acordo de Livre-Comércio da América do
Norte (North American Free Trade Agreement — NAFTA), as investigagoes para
combater “praticas injustas” de comércio no ambito do USTR etc. J4 a politica
de retaliagio via tarifas serd considerada nas seis ondas de 2018, retomando
a periodizagio sugerida por Amiti, Redding ¢ Weinstein (2019): a primeira
iniciada em janeiro, a segunda em marqo, a terceira em junho, a quarta em julho,
a quinta em agosto ¢ a ultima em setembro, todas em 2018. Ao todo, a politica
tarifiria de Trump atingiu US$ 283 bilhdes em importagoes dos Estados Unidos,
com taxas que variam entre 10% e 50% (Amiti, Redding ¢ Weinstein, 2019).

A quinta se¢io deste estudo mostra a reagio doméstica e internacional a
politica comercial de Trump. O trumpismo, como processo negociador, consolida
mudangas importantes, mas sem possibilidade de identificar nisso o fim do
sistema multilateral construido a partir de 1944. Estaria-se diante de uma forte
radicalizagao do préprio sistema? Além desse questionamento, este texto buscou
mostrar a baixa elasticidade do deficit estadunidense, mesmo com as retaliagoes
cruzadas, bem como as feigoes apartiddrias que as politicas de Fair Trade tém
conquistado no sistema politico do pais nos tltimos anos.

Na dltima segdo, alguns breves apontamentos finais consolidardo as
conclusoes jd indicadas ao longo deste estudo.

2 UM BREVE ANTECEDENTE

A comparagio da politica comercial com a década de 1980 ¢ inevitdvel. Entre as
intimeras periodizagoes possiveis da politica comercial dos Estados Unidos, uma
fase se destaca: aquela que vigorou entre 1979 e 1988. Esse periodo foi marcado
por uma nova concepgdo de politica comercial, com a utilizagdo recorrente

5. Peter Navarro é formado pela Universidade de Tufts (1972) e é doutor em Economia por Harvard (1986). Foi
professor de Economia e Politicas Publicas na Escola de Negdcios Paul Merage, na Universidade da Califérnia-Irvine,
por vinte anos.

6. Wilbur Louis Ross Jr. é o atual secretario de comércio da administracdo Trump e uma de suas principais vozes.
Trabalhou por 24 anos (1976 a 2000) para o banco de investimentos Rothschild Inc. Nos anos 2000, abriu sua prépria
empresa de private equity, isto é, de gestdo de investimentos, que fornece suporte financeiro e investe no capital
de empresas iniciantes ou ja consolidadas, a WL Ross & Co. LLC. Pouco depois, fundou o International Steel Group
(ISG). Além disso, foi presidente ou diretor principal de mais de cem empresas que operam em mais de vinte paises.
Segundo Lerner (2018), a firma do magnata, WL Ross & Co. LLC, realizou aquisicoes de empresas do ramo sidertrgico
em processo de faléncia ou proximas disso, como a LTV Corporation, a Weirton e a Bethlehem Steel, consolidando-as
no ISG e vendendo-as, em 2004, para a empresa indiana de aco de Lakshmi Mittal, ganhando cerca de US$ 2 bilhdes
nessa negociagao.
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de medidas unilaterais por parte dos Estados Unidos contra os seus principais
competidores econdmicos. Exemplo marcante desse periodo é o uso do conceito
de Fair Trade e a utilizagao da se¢io 301 do Trade Act de 1974, com a qual o
USTR exigia a abertura de setores econdmicos de parceiros comerciais sob pena
de impor restri¢oes de acesso ao mercado dos Estados Unidos (Mendonga, 2011).

O periodo do Fair Trade, que se inicia em meados da década de 1980, ¢, em boa
parte, resultado das mudancas econdmicas e produtivas estruturais e consequentes
realinhamentos domésticos. Entre as diversas mudancgas ocorridas, talvez as mais
importantes sejam a nova interpretagio da ideia de reciprocidade e o combate ao
que se entendia por comércio desleal, ensaiados na década de 1970 e colocados
em pratica com maior intensidade nesse periodo. No plano estratégico, uma visao
diferenciada sobre a Guerra Fria diminuiu a aceitagio dos custos assimétricos das
relagdes comerciais, sobretudo no segundo governo Reagan (Destler, 2005, p. 61).
No campo econdmico, a deterioragio agravou-se ainda mais, principalmente no
primeiro governo Reagan, quando impostos foram reduzidos e os gastos aumentados,
muito por conta do programa Guerra nas Estrelas, que injetou recursos em setores
de tecnologia de ponta. Essa combinagio de politicas macroecondémicas contribuiu
para os deficit orgamentdrio e comercial. Por mais que problemas de competitividade
tivessem pouca relagio com politicas adotadas em outros paises e pudessem ser mais
atribuidos ao valor do délar — e mesmo & precariedade em inovagio de cadeias
produtivas do setor privado —, culpar outros paises de deslealdade e exigir uma
atitude mais agressiva e nacionalista da administragio eram posturas que geravam
apelo eleitoral. As dificuldades econdmicas estimularam a atuagio de grupos de
interesses em situagao mais dificil a pressionar congressistas por mudangas politicas.
Demandava-se, ex post, reciprocidade dos parceiros comerciais.

O periodo de Fair Trade do tipo reaganiano’ foi interrompido por um longo
consenso neoliberal que compreendeu os governos George Bush, Bill Clinton
e George W. Bush — abordado em detalhes em trabalhos anteriores (Vigevani,
Mendonga e Lima, 2018). A ascensao chinesa apds sua adesao a OMC, em 2001,
e, mais tarde, a crise de 2008 parecem, entretanto, ter criado um ambiente propicio
para uma nova fase de Fair Trade, que ji dava sinais modestos na administracio
Barack Obama, embora ainda prevalecesse o conceito de ampla globalizagao.
Os sinais se tornaram evidentes nos programas das duas candidaturas em 2016,
atingindo um pico no inicio da gestao Trump.

O contexto pds-crise de 2008 fez com que o primeiro mandato de Obama
fosse marcado por uma postura menos ambiciosa, com dificuldades de geracio
de consenso no Congresso e baixa capacidade de constru¢ao de uma agenda
comercial liberalizante. Como resultado dessa combinacio, Obama concentrou

7.Tal politica foi largamente descrita em trabalhos anteriores por Mendonga (2011) e Mendonga, Lima e Vigevani (2017; 2018).
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esforcos na geraco de empregos e em temas relacionados ao comércio, quando
tiveram inicio o debate e as negociagoes visando aos mega-acordos, mas nao no
quadro da OMC. A dificil conjuntura politica e econdmica em que o pais se
encontrava no inicio de seu primeiro mandato fortaleceu insatisfagdes quanto aos
rumos da politica comercial, em grande medida por conta da crise do subprime
e do desemprego dela decorrente. Havia, portanto, uma “percepgao de rejei¢ao
do publico estadunidense, em especial do eleitorado democrata, a realizagao
de acordos de liberaliza¢io comercial” (Mendonga e Lima, 2017, p. 2), o que
contribuiu para o impasse e a paralisia na Rodada Doha. Internamente refletiu-se
na candidatura Bernie Sanders e na inflexao mais protecionista de Hillary Clinton.

Com o esgotamento da via multilateral, Obama concentrou-se em mecanismos
domésticos. Somado 2 tradicional defesa da superioridade técnica do livre-comércio
e a histdrica énfase no deficit comercial por parte de diversos atores politicos
daquele pais, esse conjunto de fatos — crise da Rodada Doha, crise financeira,
pressdo para geragio de emprego, entre outros — fez com que a politica comercial
do governo Obama enfatizasse aspectos como as politicas de enforcement. Entre
2009 e 2015, os Estados Unidos entraram vinte vezes como demandantes junto ao
OSC da OMC, com alta taxa de sucesso. Nessas iniciativas, a China constituiu o
principal alvo (onze casos). Embora esse niimero nio diferencie substancialmente
o governo Obama de seu antecessor, George W. Bush, um elemento inovador
foi a criacao do International Trade Enforcement Center (ITEC) em 2012, uma
burocracia especializada no reforco e na aplicacio dos direitos comerciais sob a dtica
estadunidense, e a elaboragio de estratégias de convencimento — pela ameaga de
retaliagao ou pelo didlogo — de paises considerados desleais em termos comerciais.
Desde a sua criagio, o ITEC reuniu uma equipe voltada a fomentar o respeito as
obrigagoes no Ambito da OMC, interpretadas de acordo com os interesses nacionais,
além de promover a produgio e as exportagoes dos Estados Unidos.

Entre o primeiro e o segundo mandato de Obama, a ambicio em termos
comerciais parece ter aumentado, rompendo com a postura de baixo perfil e
deixando um legado de peso para o presidente seguinte. Aqui, destacam-se a
intensificacdo da postura critica de parte da opinido publica dos Estados Unidos
em relagdo as negociagdes comerciais multilaterais e a aprovagio, em 2015, da
Autoridade para Promogiao Comercial (Trade Promotion Authority — TPA,
também conhecida como fast track). Uma das principais dificuldades em avangar
na Rodada Doha, que seria simbolo de félego e continuidade do multilateralismo,
segundo o governo estadunidense, foi o papel “intransigente” desempenhado por
paises em desenvolvimento de médio porte e suas coalizées (Schwab, 2011).

Nesse contexto de crise do arranjo multilateral, Obama consolidou a
estratégia de recuo do nivel multilateral e investiu esforcos e recursos em outras
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diregoes, com destaque para os mega-acordos — o que chamamos de “saidas
ocednicas” (Mendonga e Lima, 2017), ou seja, a solugio pelo oceano Pacifico, via
TPP; e pelo oceano Atlantico, via Acordo de Parceria Transatlantica de Comércio
e Investimento (Transatlantic Trade and Investment Partnership — TTIP).

Diante desse cendrio, o clima politico nas eleigoes de 2016 era de “caga
as bruxas” nas duas campanhas, com destaque especial para o papel da China,
entendida como a principal violadora do regime multilateral de comércio.
Na mesma ldgica, o ja consolidado NAFTA passou a ser objeto de propostas de
revisdo dos dois candidatos, bem como o TPP. A escolha da China e do NAFTA
como principais alvos nio foi aleatéria, particularmente de parte da campanha
republicana. Somados, os trés paises (China, México e Canadd) representavam
47,21% das importagoes dos Estados Unidos em 2016 e 56,31% do deficit na
balan¢a comercial (tabela A.1 do apéndice). Depois do recuo em 2008 ¢ um
ainda maior em 2009, o produto interno bruto (PIB) estadunidense foi sempre
positivo em todo o periodo Obama.

Embora com diferengas metodolégicas importantes, Hillary Clinton e
Donald Trump afirmavam que, caso eleitos, buscariam a centralidade dos Estados
Unidos nos processos politicos e econémicos internacionais. Para isso, pretendiam
usar a politica comercial como instrumento de proje¢io de normas e principios
estadunidenses nos regimes multilaterais, ¢ também como canal de escoamento
de demandas internas de grupos econémicos afetados pela competicio externa.

As duas candidaturas se colocavam, portanto, cada uma a seu modo, como
criticas da politica comercial do antecessor Barack Obama. Como a politica
comercial envolve necessariamente outros paises e parceiros, a equagao evidenciou-se
mais complexa, uma vez concluido o processo eleitoral. A andlise dos discursos dos
presidencidveis, no entanto, deu o tom da dimensao das possibilidades internas de
sustentagao da politica comercial como um todo, e apontava para possibilidades
de inflex6es das trajetdrias adotadas até aqui.

3 0 TRUMPISMO, AS IDEIAS E A CONSTITUICAO DO PODER NA AREA DO
COMERCIO INTERNACIONAL

Para entender como o impeto neomercantilista se transforma em politica publica,
um fator de destaque a considerar ¢ a distribui¢do de poder entre as burocracias
do Executivo (Destler, 2005). De certo modo, o perfil de secretdrios de
departamento, conselheiros e assessores de alto nivel reflete a disputa de ideias no
interior da coalizdo politica, econdmica e social que apoia o presidente. No caso da
administrago iniciada em janeiro de 2017, no que tange as politicas de comércio
internacional, chamam atencao trés pessoas: o assessor Peter Navarro, o secretdrio

de comércio Wilbur Ross e o chefe do escritério do USTR Robert Lighthizer.
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Inicialmente, Navarro foi apontado para liderar o Conselho Nacional do
Comércio (National Trade Council - NTC) da Casa Branca. Um remanejamento,
contudo, acabou eliminando o conselho e criando o Escritério de Politica
Comercial e Industrial (Office of Trade and Manufacturing Policy — OTMP),
comandado por Navarro, mas que funciona subordinado ao Conselho Econémico
Nacional (National Economic Council — NEC), entio sob lideranca de Gary
Cohn, egresso do Goldman Sachs, onde foi presidente e diretor de operagdes,
considerado pela midia um defensor da liberalizagao comercial que desempenhava
um papel de contrapeso a Navarro na administra¢do. Apés a imposigao de tarifas
a uma série de paises, no entanto, Cohn acabou se demitindo.

Navarro sempre se mostrou critico as politicas econdmicas da China e aos acordos
e blocos comerciais de que os Estados Unidos fazem parte atualmente (Helmore,
2018). Trump descrevia Navarro como um economista visiondrio que reduziria
o deficit comercial dos Estados Unidos por meio do desenvolvimento de politicas
comerciais que permitiriam o crescimento econdmico, além da diminui¢io do
desemprego. J4 no final dos anos 1990, incomodado pelo acelerado progresso chinés,
Navarro denunciava os riscos da entrada da China na OMC, o que se concretizaria
em 2001. Desde ento, dedicou-se intensamente ao estudo da economia chinesa
e de seus efeitos nos Estados Unidos e no mundo, escrevendo intimeros artigos e
livros, entre os quais Death by China, mais tarde adaptado para um documentdrio
homénimo largamente difundido em servicos de streaming.® De acordo com Ball
(2018), Navarro afirmou, em junho de 2018: “perdemos a guerra comercial décadas
atrds, quando entramos no NAFTA e deixamos a China entrar na OMC”. Navarro
também se colocou como um ferrenho critico do NAFTA, defendendo o fim do
acordo e a retirada dos Estados Unidos do TPP (Solomon, 2018).

Wilbur Louis Ross Jr. é um investidor com interesses nas industrias do
ago e do carvao, e fundador do ISG. Desde dezembro de 2008, Ross ocupou a
posicdo de diretor de gestao de investimentos na WLR China Energy Associates
Ltd., localizada nas Ilhas Cayman, além de exercer fungdes em outras empresas
e corporagbes com capital proveniente de diferentes paises.” Apds as decisoes a
respeito das sobretaxas ao ago importado, anunciadas pelo Departamento de
Comércio, investigagdes jd existentes em torno dos negdcios de empresas do
setor com as quais Wilbur Ross mantinha vinculos e a caracteriza¢io de possiveis

8. Depois de observar os efeitos do ingresso da China na OMC, Peter Navarro acusa esse pais de responséavel pelo
desequilibrio comercial mundial e de praticas economicas desleais, como manipulacdo da moeda, roubo de propriedade
intelectual (estadunidense) e poluicdo do meio ambiente. Afirma, também, que os chineses est&o travando uma guerra
econdmica contra os Estados Unidos, valendo-se de subsidios a exportacao, restricdo as importacdes e manipulacbes
cambiais que incentivam o crescimento econdmico interno chinés. Ainda segundo Navarro, ajudados pela demografia
e pelo ndo respeito do governo pelas requlamentacdes internacionais de trabalho, a China exporta seus produtos com
precos menores, elevando seu status a poténcia econdmica mundial (Navarro e Autry, 2011).

9. Informacao disponivel em: <https://bit.ly/2jyYKWY>.
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conflitos de interesse ganharam relevincia. Em 2018, o Campaign Legal Center
(CLC), sediado em Washington, informou que, entre 2017 e 2018, os relatérios
periédicos de transagoes relativas a vendas de ativos apresentados por Ross nao
refletiam o total dos desinvestimentos com os quais estava comprometido em razao
de ter assumido o cargo de secretdrio de comércio no governo. Especificamente,
35 ativos — incluindo a WLR China Energy Associates Ltd. —, os quais deveriam
ter sido alienados no prazo de 180 dias a partir de sua posse, ndo figuraram nos
relatérios.”” Segundo Sanchez (2018a), uma das aquisigoes de Ross foi realizada
apenas uma semana antes de o ex-presidente George W. Bush impor tarifas sobre
0 ago importado, elevando seu valor.

Da mesma forma que Peter Navarro, Wilbur Ross sempre se mostrou critico
de acordos comerciais dos quais os Estados Unidos fazem parte e dos quais foram
promotores determinantes. O NAFTA, o TPP ¢ a OMC foram vistos como “mal
negociados”. Em uma conferéncia de imprensa em abril de 2017, o secretdrio de
comércio afirmou que

7

¢ andmalo que os Estados Unidos, com seu enorme deficit comercial, tenham
relativamente menos acordos de livre-comércio do que paises muito menores, como
0 México. E acho que isso indica um dos problemas de nosso relacionamento atual
com o comércio mundial, como o México e outros, que tiveram tarifas externas
muito grandes em muitos, muitos bens. Os Estados Unidos sio o pais menos
protecionista. (...) A outra coisa ¢ que o presidente falou muito sobre reciprocidade;
ou seja, se temos um pais com grandes barreiras comerciais contra nds, logicamente
devemos ter barreiras comerciais similares contra ele. E, se existe um pais que tem
relativamente poucas barreiras contra nds, devemos ter relativamente poucas contra
elas (United States of America, 2017)."!

No documento Scoring the Trump economic plan: trade, regulatory, & energy
policy impacts, Navarro e Ross (2016) explicam que os acordos comerciais das
tltimas décadas, com destaque para aqueles que permitiram a entrada da China na
OMC em 2001, acabaram catapultando o investimento produtivo para fora dos
Estados Unidos, contribuindo para a dispersao da produgio offshore. Por fim, a md
administragao desses acordos, segundo os autores, acabou por ampliar a compra de
bens produzidos e comercializados de forma injusta (#nfair). Houve criticas também
sobre o que identificam como estratégia de Clinton para converter a economia dos

10. Para mais informacGes, ver: <https://www.nytimes.com/2018/06/11/business/who-is-peter-navarro.html>.

11. No original, “so it's anomalous that the U.S. with its huge trade deficit has a relatively fewer free-trade agreements
than do much smaller countries like Mexico. And [ think that points out one of the issues with our current relationship
with the World Trade, namely Mexico and others have had very big external tariffs on many, many goods. U.S. is the
least protectionist country. (...) The other thing about it, the President has talked a lot about reciprocal concept; namely
if we have a country that has big trade barriers against us, we should logically have similar trade barriers against them.
And if there's a country that has relatively few barriers against us, we should have relatively few against them".
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Estados Unidos numa economia de servigos.'”” Os empregos no setor de servicos
tendem a pagar saldrios mais baixos. A solugao, entdo, seria promover o setor de
manufaturas, desde o ramo téxtil até o acroespacial, criando as condigoes para
que as corporagdes investissem em producio no territério nacional. No referido
documento, os autores deixam claro que é preciso renegociar os acordos da OMC,
assim como os outros preferenciais, a fim de corrigir defeitos de concepgio que
prejudiquem os Estados Unidos, bem como atender a interesses atuais do pais."

No mesmo documento, os autores pontuam que o plano econdmico de Trump
vai muito além da questdo tarifdria, e que os problemas econémicos do pais sio de
longo prazo e de natureza estrutural, de modo que sé poderio ser resolvidos com
reformas estruturais. No entendimento dos autores, o plano econdmico visa “atacar”
os regulamentos que “inibem a contratagio”, como o Plano de Energia Limpa
da Agéncia de Protecio Ambiental (Environmental Protection Agency — EPA),
que “for¢a o investimento em energia renovdvel as custas de carvio e gds natural,
aumentando as tarifas de eletricidade” (Navarro ¢ Ross, 2016, p. 7). A moratéria do
Departamento de Assuntos Internos sobre as licencas de mineragio de carvao, que
teria reduzido em milhares as vagas de emprego no setor, também ¢é criticada. Com
essa nova orientagio, pretende-se estimular o setor manufatureiro, considerado um
dos principais responsdveis pelo dinamismo da economia do pais.

O documento aponta o que os autores chamam de “problema estrutural de
longo prazo”, ligado 2 alta taxagdo, ao excesso de regulamentacio e as dificuldades
originadas nos deficit comerciais. Esses fatores incluem a manipulacio de moeda, o uso
igualmente difundido de praticas comerciais mercantilistas pelos principais parceiros
comerciais dos Estados Unidos, e acordos comerciais “mal negociados”. No tocante
a manipula¢io monetdria, os autores pontuam que nem todas as moedas flutuam
livremente, impossibilitando a promogao de um comércio equilibrado e justo, sendo
a China o principal manipulador. As “trapacas comerciais” chinesas, como eles
chamam, incluiriam subsidios ilegais a exportagio, roubo de propriedade intelectual,

12. De fato, os Estados Unidos tém um longo historico de deficit na balanga de bens e superavit na balanca de servicos
(tabela A.3 do apéndice).

13. Outros elementos prioritarios seriam a manipulacdo cambial e a politica mercantilista de parceiros comerciais
chave. Segundo Navarro e Ross (2016, p. 12, 14 e 20, traducdo nossa), para ilustrar o tom do documento, fica claro
como reverberam na politica comercial de Trump: “Os Estados Unidos ajudaram a negociar e concordam com suas
regras comerciais [da OMC], mas, em um sistema de um pais, um voto, o pais reununciou efetivamente sua soberania
a um grupo de paises que nem sempre (ou frequentemente) tém os interesses dos Estados Unidos. Embora sejam a
maior economia do mundo, tém os mesmos direitos de voto na OMC que paises como a Albania, com economias
que representam uma pequena fracdo da dos norte-americanos”; “Donald Trump entende que a Unica maneira de
corrigir esse tratamento fiscal injusto é que os Estados Unidos usem seu status de maior economia do mundo, maior
consumidor do mundo e maior importador do mundo para pressionar a OMC a mudar esse tratamento desigual. Como
membro, ndo haveria muito objetivo para a OMC, mas os ocupantes anteriores da Casa Branca ndo estavam dispostos
a liderar essa questdo, apesar de seus significativos impactos negativos”; “Considere que aproximadamente metade
do nosso deficit comercial esta em apenas seis paises: Canada, China, Alemanha, Japao, México e Coreia do Sul.
Se olharmos para as relacdes bilaterais da América com cada um desses paises, a melhoria de nossa balanca comercial
é claramente alcancavel por meio de uma combinacdo de aumento de exportacdes e reducdo de importacdes, mas néo
sem negociacoes dificeis e inteligentes — uma obvia qualidade de Trump”.
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transferéncias forgadas de tecnologia e uma dependéncia generalizada do mercado de
trabalho controlado e de paraisos de poluiciao (Navarro e Ross, 2016).

Outro negociador que devemos destacar é Robert Lighthizer, atual USTR,
que compartilha com Trump a intransigéncia e a desconfianca em relagao 4 China,
e o ceticismo em relagio ao sistema multilateral de comércio. Lighthizer foi sécio
do escritdrio de advocacia Skadden, onde trabalhou, por mais de trinta anos, com
foco no setor de direito comercial internacional. Com graduagio e pds-graduacio
na Universidade de Georgetown, teve um importante papel na administracio do
presidente Ronald Reagan, sabidamente um duro negociador. Segundo Bryan (2018),
Lighthizer ficou conhecido na década de 1980 entre os funciondrios japoneses como “o
homem-missil”, depois de pegar as propostas que recebeu da delegacio do Japao, fazer
um avidozinho de papel com elas e jogar de volta para os diplomatas japoneses, o que
foi entendido como uma verdadeira afronta.

Navarro, Ross e Lighthizer, juntos, compdem o nuicleo duro de formulagao
e execu¢do da politica comercial dos Estados Unidos na administragao Trump.
Além de principais responsdveis pela retirada imediata dos Estados Unidos
do TPP, os quatro recorrentemente acusam o que chamam de “defeitos do
regime multilateral de comércio”, o que, segundo eles, coloca as empresas e os
trabalhadores estadunidenses “em desvantagem injusta’.

Em linhas gerais, ¢ possivel dizer que os quatro sao criticos dos acordos regionais,
plurilaterais e multilaterais, acusando principalmente a China pelo deficit cronico na
balanca comercial dos Estados Unidos. A combinacio desses elementos tem levado ao
fortalecimento dos mecanismos de enforcement estadunidenses, tendo a China como
alvo prioritdrio, e A elevagdo de barreiras tarifdrias em setores especificos, com destaque
novamente para aquelas que atingem os chineses. O documento intitulado Z7ade
Policy Agenda de 2019 resume de forma inequivoca a posicio central que a China
assume para os formuladores norte-americanos: “Os ataques da China a inovagio
e a propriedade intelectual norte-americanas e de parceiros comerciais dos Estados
Unidos desconsideram obrigacoes trabalhistas e ambientais, e os padrées cientificos”
(United States of America, 2019, traducio nossa).'4

4 "] WANT TARIFFS. BRING ME SOME TARIFFS!": OS PRIMEIROS
MOVIMENTOS NO TABULEIRO

“I want tariffs. Bring me some tariffs”, disse Trump para John E Kelly, apds o entao
chefe de gabinete convocar uma reunio a fim de discutir os planos do governo
para investigar a China, acusada de roubo de propriedade intelectual e tecnologia
estadunidenses (Swan, 2017). A cena ocorreu em agosto de 2017, no salao oval

14. No original, “China’s attacks on U.S. innovation and intellectual property, and U.S. trade partners disregarding labor
and environmental obligations and science-based standards".
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da Casa Branca, e contou com a presenga de Lighthizer, Navarro, Cohn, principal
consultor econdmico, e de Steve Bannon — até aquele momento chief strategist da
Casa Branca, pouco antes de ser demitido. Fato é que 2018 foi marcado pelo que
a imprensa chamou exaustivamente de guerra comercial (trade war).

As complexas negociagdes para o TPP concluidas em outubro de 2015,
foram, como havia sido prometido durante a campanha eleitoral norte-americana,
anuladas pelo presidente Trump por meio de uma medida tomada imediatamente
ap0s a sua posse, retirando do Congresso o pedido de ratificagio do acordo. A saida
do TPP surgiu como simbolo potencialmente enfraquecedor de valores que foram
construidos, sob a lideranca dos Estados Unidos, desde os acordos de Bretton
Woods em 1944 e o final da Segunda Guerra Mundial em 1945. A comegar pelo
enfraquecimento da prépria ideia de livre-comércio, transformada em regime
internacional estruturante: politico, ideolégico e econdmico. Foi o que predominou,
entre idas e vindas, com distintas interpretagdes, a0 menos durante setenta anos.

No mesmo sentido, a partir de agosto de 2017, houve a renegociagio do
NAFTA. A Casa Branca, o Departamento de Comércio, o USTR, além de outras
dreas da administragao envolvidas, colocam essa negociagio em um contexto mais
geral, o que significa tragar como objetivo 0 aumento do indice de regionalizagao e de
nacionalizagio dos produtos, especificamente do setor automotivo, e a diminuigao
do deficit dos Estados Unidos em relacio a seus dois parceiros, México e Canadd —
em particular, abaixar suas tarifas para produtos agricolas norte-americanos. Outro
objetivo da administra¢io, por fim nio incorporado, era inserir a regra sunset, isto
é, o estabelecimento de um prazo de validade do acordo, no caso de cinco anos,
a0 fim dos quais nao haveria renovagio automdtica, devendo, sim, ocorrer uma
renegociacdo formal, sem a qual o tratado seria suspenso.

Em agosto de 2017, o USTR iniciou uma investigagao sobre licenciamento
“injusto” e politicas “injustas” de propriedade intelectual, usando a segao 301
pela primeira vez desde 1997. Durante 2017, a administragio Trump conduziu
82 investigagoes preliminares antidumping (AD) e compensatérias (countervailing
duties — CVD), um aumento de 58% em relagio a 2016 — e 28% a mais que as
64 que o governo de Obama iniciou em 2015, seu ano mais ativo (Levinson-King
e Palumbo, 2018).

Em janeiro de 2018 foi a vez de a segdo 201 ser usada pela primeira vez
desde 2002, quando Trump anunciou sua decisdo de fornecer salvaguardas aos
fabricantes dos Estados Unidos prejudicados pelas crescentes importagoes de
méquinas de lavar e painéis solares. Além disso, o governo solicitou a abertura
de numerosas investigagoes na OMC, acusando paises de priticas comerciais
injustas (unfair trade).
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Nesse sentido, a administracio tem usado de forma sistemdtica as medidas

de direitos AD e CVD (grifico 1).
GRAFICO 1

Estados Unidos: nimero de investigacdes tarifarias (2008-2018)
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Fonte: Levinson-King e Palumbo (2018).

ouve também uma mudanca de protocolo: agora o Departamento de
H tamb danca d tocolo: ag Depart to d
Comércio ndo aguarda as demandas das empresas afetadas, mas inicia, por conta
prépria, as investigagoes. Verifica-se um incentivo ao ativismo administrativo
que muda parcialmente as formas como o comércio exterior foi dirigido, ao
menos desde , quando o governo John E Kennedy criou o Special Trade
desde 1962, quand g hn E K dy S | Trad

epresentative , no contexto da aprovacao do Trade Expansion Act. Seeundo
R tative (STR texto d ¢ao do Trade E: Act. Segund
Levinson-King e Palumbo (2018, tradugao nossa), “foi a primeira vez em décadas
que o departamento agiu por conta propria em relagao as obrigagoes antidumping
ou compensatdrias, sem uma reclamagao da industria, e um sinal de mudancga na
politica do departamento sob a nova administra¢io”.”

Embora o grifico 1 nos mostre uma redu¢io das investigagdes em 2018,
no segundo ano da administragio Trump verifica-se que houve concentragio de
esforgos com apoio de outros mecanismos institucionais. Para Amiti, Redding
e Weinstein (2019), podemos falar em seis ondas tarifirias na gestao Trump
em 2018, conforme a seguir descrito.

1) Primeira onda: iniciada em janeiro de 2018, trouxe a imposi¢ao de
tarifas de importagao de 30% em painéis solares, e de 20% a 50% em
mdquinas de lavar. Essas duas categorias de produtos responderam

15. No original, “it was the first time the department acted on its own regarding antidumping or countervailing duties,
without a complaint from industry, in decades, and a sign of a shift in the department’s policy under the new administration”.
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por aproximadamente US$ 10 bilhoes em importagdes e criaram um
modesto aumento nas tarifas médias dos Estados Unidos (grafico 2).
As tarifas sobre painéis solares terao duragao de quatro anos, caindo
5 pontos percentuais (p.p.) a cada ano. Curiosamente, a decisao de
Trump atinge negativamente empregos diretamente relacionados
a esse setor nos Estados Unidos, como os de estados do sul — Texas,
Flérida e Carolina do Sul (Dickinson, 2018). A redugao progressiva
das tarifas também corresponde a uma forma histérica de negociagao
comercial de parte dos Estados Unidos. Casa Branca, Departamento
de Comércio e USTR agem de forma sabidamente contrdria a regras
multilaterais de comércio — Acordo Geral de Tarifas e Comércio
(General Agreement on Tariffs and Trade — GATT) e, depois de 1994,
OMC —, mesmo correndo o risco de ser condenados, com o objetivo
de ganhar tempo para alcancar maior competitividade ou enfraquecer a
capacidade produtiva ou mercadolégica do parceiro com o qual estd em
litigio comercial (Jackson, Davey e Sykes, 2002). Do mesmo modo, a
aplicagdo unilateral de sangoes — mesmo a terceiros paises, como previsto
pela Lei Helms-Burton, de 1996, ou, em 2019, no caso das sangoes
ao Ira — ¢ entendida pelo direito internacional como violagao das
decisdes da OMC, especificamente do Tratado de Marrakesh, de 1994.
A administragao age baseada na légica de que eventuais condenagoes
sejam compensadas pelos beneficios advindos.

GRAFICO 2
Estados Unidos: ondas tarifarias (2018)
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Fonte: Amiti, Redding e Weinstein (2019).
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Segundaonda: iniciadaa partirde mar¢o de 2018, marcouaimplementagao
de 10% de tarifas na importacio de aluminio e 25% nas importagoes
de aco, com impacto estimado em US$ 18 bilhoes (Amiti, Redding e
Weinstein, 2019). Segundo York (2018), as recomendagoes para impor
essas tarifas vieram do Departamento de Comércio, apds uma revisao
das importa¢oes de ago e de aluminio, solicitada pelo presidente Trump,
alegando ameagas a seguranga nacional. Para isso, recorreu-se a se¢io 232
da Lei de Expansiao do Comércio (7rade Expansion Act), de 1962. Esse
dispositivo legal prevé que o Departamento de Comércio determine o
impacto de certas importagdes sobre a seguranca nacional do pais. O aco,
utilizado na industria militar, é insumo bésico para empresas com gama
de produtos muito diversificados. Por isso, historicamente, a queda da
produgao interna frente a concorréncia internacional é considerada sinal
de risco a industria nacional e de maior vulnerabilidade do pais.

Ainda que contenciosos sobre o aco tenham surgido intimeras vezes
desde os anos 1960 e atingido diferentes paises, como Reino Unido,
Alemanha, Japao, México, Brasil, China e Republica da Coreia, o uso
da secdo 232 foi parcimonioso. Nos dltimos 54 anos, foram apenas
26 ocorréncias, das quais cinco terminaram em resolugio presidencial e
apenas uma produziu efeito concreto.

Como Trump foi eleito com amplo apoio do cinturao da ferrugem (rust
belt), prometendo trazer novos empregos a esses setores, existe uma
preocupacio adicional sobre a inclinacio de sua equipe para que essa
medida seja realmente posta em prdtica. A intengio do governo seria
principalmente conter as exportagoes chinesas, jd que a China é o maior
exportador de aco do mundo, ainda que néo seja o principal exportador
para os Estados Unidos. A utilizagao de recursos da legislacio interna,
tema amplamente analisado pela literatura, serviu como elemento
fortalecedor do poder de barganha, impondo as contrapartes barreiras
quantitativas, traduzidas na forma de restrigoes voluntdrias.

Terceiraonda: essa é na verdade uma ampliagao da onda anterior marcada
pela inclusio, em junho de 2018, de paises como o Canadd e o México,
bem como a UE, entre os sujeitos a taxagao, atingindo US$ 22 bilhoes
em tarifas (Amiti, Redding e Weinstein, 2019). Essa onda surgiu no
contexto das renegociagoes do NAFTA,'® encabegadas pelo USTR
Lighthizer, que afirmou: “Queremos um acordo justo para o México e
justo para o Canadd, mas que mantenha a integridade dos programas

16. Este tipo de negociacao paralela é muito comum na histéria da politica comercial dos Estados Unidos (Vigevani,
Mendonca e Lima, 2018).
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de ago e aluminio do presidente, que tiveram muito sucesso nos Estados
Unidos” (Dhue, 2018, traducao nossa).!”

4) Quarta onda: em 15 de julho de 2018, o USTR divulgou uma lista'®
de produtos importados da China que passariam a ser objeto de tarifas
adicionais como parte da resposta dos Estados Unidos ao que consideram
“préticas comerciais desleais da China relacionadas a transferéncia forcada
de tecnologia e propriedade intelectual norte-americanas” (United States
of America, 2018d). As tarifas de 25% tiveram um impacto inicial
estimado de US$ 34 bilhoes nas importagoes chinesas (Amiti, Redding e
Weinstein, 2019), atacando pontos do plano chinés intitulado Made in
China 2025, considerado desleal pelos Estados Unidos. A China reagiu
imediatamente e anunciou uma politica retaliatéria sobre US$ 34 bilhoes
em importagdes norte-americanas, incluindo produtos agricolas (Cheng,
2018). No que diz respeito aos Estados Unidos, a medida foi amparada
pela secio 301 da prépria legislagao de comércio, do Trade Act de 1974,
modificada pelo Omnibus Trade and Competitiveness Act de 1988. Segundo
o representante de Comércio dos Estados Unidos, Robert Lighthizer,

devemos empreender fortes agbes defensivas para proteger a lideranca
norte-americana em tecnologia e inovagio contra a ameaca sem precedentes
representada pelo roubo de propriedade intelectual da China, a transferéncia
forcada da tecnologia norte-americana e seus ataques cibernéticos as redes
de computadores (...) trabalhando agressivamente para minar as industrias
de alta tecnologia da América e nossa lideranca econdmica por meio de
prdticas comerciais desleais e politicas industriais como o Made in China
2025. Tecnologia e inovagio sio os maiores ativos econémicos da América e
o presidente Trump reconhece, com razio, que, se queremos que nosso pais
tenha um futuro préspero, devemos tomar uma posigao agora para defender o
comércio justo e proteger a competitividade norte-americana (United States of
America, 2018d, tradu¢ao nossa)."”

5) Quinta onda: em agosto de 2018, os Estados Unidos impuseram
a China uma segunda parcela de 25% sobre outros US$ 16 bilhoes

17. No original, “We want an agreement that is fair to Mexico and fair to Canada but maintains the integrity of the
president’s steel and aluminum programs which have been very successful for the U.S.".

18.Essa lista de produtos consiste em dois conjuntos de linhas tarifarias dos Estados Unidos. O primeiro conjunto contém 818
linhas das 1.333 originais incluidas na lista proposta, publicada em 6 de abril. O segundo conjunto contém 284 linhas
tariférias propostas identificadas pelo Comité Interinstitucional da secdo 301 como beneficiando as politicas industriais
chinesas, incluindo a politica industrial Made in China 2025 (United States of America, 2018d).

19. No original, “we must take strong defensive actions to protect America’s leadership in technology and innovation
against the unprecedented threat posed by China’s theft of our intellectual property, the forced transfer of American
technology, and its cyber attacks on our computer networks (...) China’s government is aggressively working to
undermine America’s high-tech industries and our economic leadership through unfair trade practices and industrial
policies like “Made in China 2025". Technology and innovation are America’s greatest economic assets and President
Trump rightfully recognizes that if we want our country to have a prosperous future, we must take a stand now to
uphold fair trade and protect American competitiveness” .
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(Amiti, Redding e Weinstein, 2019), usando para isso novamente a
segao 301. Foram acrescentados 279 novos produtos a lista da onda
anterior.”” Segundo Lighthizer, as alteracoes foram feitas apds o préprio
USTR e o comité interagéncias que administra a utilizagao da segao
301 terem solicitado e recebido comentdrios por escrito e testemunhos
durante uma audiéncia publica de dois dias em julho de 2018 (United
States of America, 2018b). As investigagoes revelaram que a China:

a) usa requisitos de joint venture, restrigoes de investimento estrangeiro
e processos de revisio e licenciamento administrativos para exigir ou
pressionar a transferéncia de tecnologia de empresas norte-americanas;

b) priva as empresas estadunidenses da capacidade de estabelecer termos
baseados no mercado em licenciamento e outras negociagoes relacionadas
a tecnologia;

c) dirige e facilita injustamente o investimento sistemdtico e a aquisicao de

empresas e ativos dos Estados Unidos para gerar transferéncia de tecnologia
em larga escala; e

d) realiza e apoia invasdes cibernéticas nas redes comerciais de computadores
dos Estados Unidos para obter acesso nao autorizado a informacoes
comerciais lucratrivas (United States of America, 2018b, tradu¢ao nossa).?!

6) Sextaonda: em 18 de setembro de 2018, os Estados Unidos impuseram
um terceiro pacote de tarifas com impacto adicional de US$ 200 bilhoes
nas importagoes chinesas. As tarifas, inicialmente de 10%, incluidas
nessa ultima onda estavam programadas para aumentar seu valor em
mais 15% em janeiro de 2019, até que os presidentes Donald Trump e
Xi Jinping anunciassem uma trégua tempordria em dezembro, durante
areunido do Grupo dos Vinte (G20), realizada em Buenos Aires (Amiti,
Redding e Weinstein, 2019). Depois de novas consultas empreendidas
pelo USTR e pelo comité interagéncias, foram adicionados as listas
anteriores mais 5.745 produtos.”> Os argumentos para justificar
a ampliagdo das tarifas eram exatamente os mesmos das duas ondas
anteriores (United States of America, 2018c).

20. Disponivel em: <https://bit.ly/2LX8R6X>.

21. No original, “a) China uses joint venture requirements, foreign investment restrictions, and administrative review
and licensing processes to require or pressure technology transfer from U.S. companies; b) China deprives U.S.
companies of the ability to set market-based terms in licensing and other technology-related negotiations; ¢) China
directs and unfairly facilitates the systematic investment in, and acquisition of U.S. companies and assets to generate
large-scale technology transfer; e d) China conducts and supports cyber intrusions into U.S. commercial computer
networks to gain unauthorized access to commercially valuable business information”.

22. Disponivel em: <https://bit.ly/2PTcTpm>.
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5 "AMERICA FIRST BUT NOT ALONE"

Em reagio as inimeras ondas tarifdrias da administragao Trump, o Ministério das
Finangas da China publicou quatro listas de bens a ser atingidos com tarifas adicionais
de 25%, 20%, 10% e 5%, respectivamente. A primeira lista, cuja tarifa adicional
¢ de 25%, cobre aproximadamente 2.500 artigos, incluindo alimentos, produtos
quimicos, téxteis e siderdrgicos, eletrodomésticos e méveis (Siripurapu, 2018).
Os agricultores norte-americanos, principalmente os de soja, foram prejudicados
com essa retaliagdo e tém se mobilizado a fim de reverter a situagao. Esses produtores
tiveram relevancia na elei¢ao de Trump. Por meio do Departamento de Agricultura,
0 governo, que tenta reverter o prejuizo, anunciou uma ajuda de US$ 12 bilhoes
para os afetados por essas tarifas (United States of America, 2018a).

Relativamente ao aco, de acordo com IHS Global Atlas, a China nio se
encontra entre os dez principais fornecedores dos Estados Unidos. O Canadd ¢é
o principal fornecedor, representando 20% das importagdes, seguido por Brasil
com 12%, México com 11%, Coreia do Sul com 10% e Russia com 8% (United
States of America, 2018e). O antincio do novo nivel de tarifas foi recebido
negativamente e criticado ndo apenas pela China, que afirmou que as taxas siao
uma grave viola¢io as regras da OMC, mas também por Canadd e UE, cujos
governos ameagaram retaliacoes.

No dia 2 de dezembro de 2018, por ocasido da reunido do G20, em Buenos
Aires, Xi Jinping e Trump puderam alcangar um acordo provisério. A tensao
comercial entre China e Estados Unidos parece ter arrefecido. Na ocasido,
Trump anunciou uma quarentena até 1° de margo de 2019, prometendo dobrar
as tarifas, caso nenhum acordo fosse firmado até ld. O antncio foi seguido
de uma redugio das tarifas chinesas no dia 14 de dezembro de 2018. Em 30 de
janeiro de 2019, a China e os Estados Unidos retomaram as negociagoes em
Washington. A representagio norte-americana foi chefiada por Robert Lighthizer,
considerado mais moderado do que Peter Navarro e Wilbur Ross em relagao
a China. As tratativas prosseguiram em 11 de fevereiro, em Pequim. A busca
da pressao sem rupturas irreversiveis parecia ser o tom: “se pudermos fazer o
acordo, seria uma honra remover as tarifas”, disse Trump (Sebenius e Mayeda,
2019, tradu¢io nossa).”? Em margo de 2019, Trump anunciou a extensio da
quarentena, enquanto fazia pressio para a assinatura de um acordo.

Esse acompanhamento do processo negociador certamente nao oferece
a possibilidade de previsao dos desdobramentos do trumpismo comercial nos
préximos anos, mas consolida a ideia de estarem em curso mudangas importantes
no comércio internacional. Essas mudancas, entretanto, nio apontam na direcio

23. No original, "if we can make the deal it would be my honor to remove the tariffs”.
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de transformagdes radicais no sistema multilateral e liberal construido a partir de
1944. Podemos sugerir, mesmo provisoriamente, que estamos diante de uma
forte radicalizagao do préprio sistema: o trumpismo detém as rédeas do poder e
os mecanismos de Fair Trade que a legislagao interna dos Estados Unidos e parte
dos regimes internacionais construidos lhes permitem. Passos além dos regimes
estao sendo experimentados, mas sem cortar as amarras de forma irreversivel.
A percepgao de parte de alguns parceiros parece ser essa. Segundo Yan Xuetong, da
Universidade de Tsinghua, em entrevista ao China Daily, hd elementos para pensar
que a posi¢ao norte-americana vai se tornando mais dura, evoluindo de posi¢oes
liberais para mais impositivas, transladando-se da busca do convencimento para
a imposicao. Segundo Xuetong,

na superficie, o governo Trump alega que deseja equilibrar o deficit comercial, mas
meu entendimento ¢ que o objetivo real ¢ recuperar a sua influéncia dominante, e
agora eles querem abandonar a ordem comercial baseada na OMC, originalmente
criada pelos Estados Unidos. Mas, para usar suas palavras, a OMC é “dominada
pela China, nio pelos Estados Unidos”. Entdo, querem sair da OMC e restabelecer
uma ordem favordvel a eles. (...) O poder da América estd em declinio, enquanto o
governo Trump nao estd fornecendo autoridade suficiente para ganhar a confianca
de outras pessoas nos Estados Unidos e complementar seu poder decrescente. Assim,
¢ muito dificil para eles liderar de fato ou reconstruir uma nova ordem mundial,
que requer mais poder do que interromper a atual (Yu, 2018, tradu¢io nossa).

Segundo o estudo produzido pelo World Bank Group, de mar¢o de 2019
(Fajgelbaum ez al., 2019), o resultado das retaliagoes cruzadas no ano de 2018 ¢
irrisério, 0,04% do PIB (gross domestic product — GDP) dos Estados Unidos, ou
US$ 7,8 bilhoes de perdas brutas para a economia norte-americana. Ao mesmo
tempo, tentando interpretar estrategicamente o significado da guerra comercial
e do neomercantilismo, é importante entender as consequéncias do ponto de
vista do interesse norte-americano, a0 menos na perspectiva da administracio
Trump: o deficitestrutural mostrou baixa elasticidade, nao diminuido efetivamente
(tabela A.3 do apéndice). O que deve levar a busca de mais razdes e componentes.

A administracio Trump pode colocar os Estados Unidos em primeiro
lugar, mas nio sem a reacio de seus principais parceiros externos e de atores
internos. A tabela A.1 do apéndice mostra o peso da China nas importagoes
norte-americanas: em 2017, foi responsévcl por 21,85% das importagoes do
pais, contra 13,18% do México, e 12,71% do Canad4. Jd no que diz respeito as
exportagoes, a China recebeu 8,40% das exportagdes norte-americanas, o México
15,74%, e o Canadd 18,26%. J4 a tabela A.2 apresenta um quadro mais fiel dos
resultados préticos da politica tarifiria de Donald Trump. A China manteve o
peso dentro das importa¢oes norte-americanas, mesmo depois de intimeras ondas
tarifirias. Houve, entretanto, uma queda importante entre novembro de 2017
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e margo de 2018, de 23,44% para 18,60%. Em setembro de 2018, a China
recuperou seu peso normal, atingindo 23,96%. Embora ciclos sazonais naturais
do comércio internacional nos ajudem a entender parte dessas oscilagdes, nao
se pode negar que a politica tarifiria da administracao Trump teve o seu papel.
Se isso ¢ verdade, a rdpida recuperacio do peso chinés no més de setembro de
2018 no comércio bilateral demonstra a capacidade de acomodagao dos fluxos
de comércio dos dois paises. Como a pesquisa do World Bank Group indica, a
inelasticidade de curto prazo é grande.

A politica tarifiria de Donald Trump, além de nio reduzir o deficit na
balan¢a comercial dos Estados Unidos, gera custos adicionais importantes para
o consumidor estadunidense, como demonstra o estudo de Amiti, Redding e
Weinstein (2019, p. 22, tradu¢io nossa).

Estima-se que o custo cumulativo de bem-estar do porte bruto (redugio na renda real)
das tarifas dos Estados Unidos seja de aproximadamente US$ 6,9 bilhoes durante os
primeiros onze meses de 2018, com um custo adicional de US$ 12,3 bilhées para
consumidores e importadores domésticos na forma de receita tarifdria transferida
para o governo. Somente o0s custos com assisténcia social atingiram US$ 1,4 bilhio
por més até novembro de 2018. A guerra comercial também causou ajustes
drdsticos nas cadeias de suprimentos internacionais, pois cerca de US$ 165 bilhoes
em comércio (US$ 136 bilhoes em importagoes e US$ 29 bilhoes em exportagoes)
foram perdidos ou redirecionados para evitar as tarifas. Constatamos que as tarifas
norte-americanas foram quase completamente repassadas para os precos domésticos,
de modo que toda a incidéncia das tarifas recaiu nos consumidores e importadores
domésticos, sem impacto até agora nos precos recebidos pelos exportadores
estrangeiros. Também descobrimos que os produtores responderam a redugio da
concorréncia de importagio aumentando seus pregos.

Outro estudo aponta na mesma diregao. Segundo Fajgelbaum ez 4/. (2019),
“as tarifas de importagio aumentaram de 2,6% para 17% em 12.007 produtos
(67% dos produtos importados), cobrindo US$ 303 bilhées (12,6%) das importagoes
anuais dos Estados Unidos em 2017”. J4 as retaliacoes dos parceiros comerciais dos
Estados Unidos, segundo esses autores, aumentaram as tarifas de 6,6% para 23%
em 2.931 produtos de exportagao (34% dos produtos exportados), cobrindo
US$ 96 bilhoes (6,2%) das exportacdes anuais dos Estados Unidos em 2017. Se houve

ganhos e perdas, o resultado liquido para a economia norte-americana ¢ pifio.

24. No original, “we estimate the cumulative deadweight welfare cost (reduction in real income) from the U.S. tariffs
to be around $6.9 billion during the first 11 months of 2018, with an additional cost of $12.3 billion to domestic
consumers and importers in the form of tariff revenue transferred to the government. The deadweight welfare costs
alone reached $1.4 billion per month by November of 2018. The trade war also caused dramatic adjustments in
international supply chains, as approximately $165 billion dollars of trade ($136 billion of imports and $29 billion of
exports) is lost or redirected in order to avoid the tariffs. We find that the U.S. tariffs were almost completely passed
through into U.S. domestic prices, so that the entire incidence of the tariffs fell on domestic consumers and importers up
to now, with no impact so far on the prices received by foreign exporters. We also find that U.S. producers responded
to reduced import competition by raising their prices".



128 revista tempo do mundo | rtm | v.5|n. 1 |jan. 2019

Estimamos uma perda anual para os Estados Unidos de US$ 68,8 bilhées devido
a pregos de importagdo mais altos. Usando uma estrutura de equilibrio geral e as
elasticidades estimadas, calculamos ganhos de US$ 21,6 bilhoes com os precos mais
altos recebidos pelos produtores norte-americanos. A redistribui¢io dos compradores
de mercadorias estrangeiras para os produtores norte-americanos e o governo prevé
um efeito negativo de US$ 7,8 bilhoes anualmente para a economia (0,04% do
PIB). Nossos cdlculos mostram que, na auséncia de retaliagoes, o impacto agregado
na economia seria insignificante, com um terco desse valor (Fajgelbaum ez al., 2019,
p- 30, tradugio nossa).”

Outro ponto importante a se observar diz respeito ao jogo politico
doméstico. Mesmo diante de indmeras retaliagdes cruzadas e do esforco para
concluir algum acordo com a China, Peter Navarro continua defendendo
tarifas, barreiras comerciais e cotas com o objetivo de sanar o deficit comercial,
desencorajar importagoes e estimular o desenvolvimento da industria nacional
(Ball, 2018). Navarro afirma também que a China j4 teve sua chance de mudar,
e que precisa sentir as dificuldades que as tarifas trazem para sua economia, a
fim de, assim, ceder as exigéncias dos Estados Unidos, como a abertura total do
mercado para empresas norte-americanas, e nio forcar a entrega de tecnologia de
empresas norte-americanas para o pafs.

Diante dessa dura posi¢ao de Navarro e do ativismo de Wilbur Ross, a correlagio
de forcas do nicleo executivo da formulagio da politica comercial dos Estados
Unidos parece estar se movimentando. Robert Lighthizer ganha espago dentro da
condugio da politica comercial dos Estados Unidos com a China, principalmente
depois do que Trump considerou uma bem-sucedida renegociagio do NAFTA.
Tudo indica que, na segunda metade de sua administragio, 2019 e 2020, o USTR
ganhard espaco na conducio da agenda comercial, sobretudo se a légica politica e
estratégica se fortalecer. De fato, os ganhos econdmicos e os beneficios dos acordos e
das relagoes comerciais parecem pequenos. Para a renegociacio do NAFTA e o novo
Acordo Estados Unidos-México-Canadd (United States-Mexico-Canada Agreement
— USMCA), segundo estudo do Fundo Monetdrio Internacional (FMI) (Burfisher,
Lambert e Matheson, 2019), o balanco ¢ de pequenos resultados positivos. Resultados
andlogos ou até melhores, sempre segundo esse estudo, poderiam ser alcangados se
fossem simplesmente eliminadas, pelos Estados Unidos, as tarifas adicionais para aco
e aluminio; e, da parte do México e do Canadd, as tarifas retaliatérias.

O Partido Republicano, histdrico defensor do livre-comércio, tem se desviado
dessa agenda, em grande medida influenciado pela Casa Branca. Jd o Partido

25. No original, “we estimate an annual loss for the U.S. of $68.8 billion due to higher import prices. Using a general
equilibrium framework and the estimated elasticities, we compute gains of $21.6 billion from higher prices received by US
producers. The redistribution from buyers of foreign goods to U.S. producers and the government nets out to a negative
effect of $7.8 billion on annual basis for the U.S. economy (0.04% of GDP). Our computations show that, in the absence
of retaliations, the aggregate impact on the U.S. economy would have been negligible, at one third of that value".



" America First But Not Alone": uma (nem tdo) nova politica comercial dos Estados Unidos
com Donald Trump

Democrata, talvez por conta de sua proximidade com os sindicatos, é um histérico
critico do livre-comércio, mas também tem mudado de postura em alguns casos nos
ultimos anos. Com a retomada do controle do partido na Cimara, a posi¢ao democrata
¢ incerta e tende a ser decisiva nos ultimos dois anos da administragio Trump.
Vimos que o ntcleo da condugio da politica comercial dos Estados Unidos durante
os dois primeiros anos desse governo foi um Executivo que utiliza intensamente o
protecionismo, afastando-se do padrao histérico do pais, que teve nesse poder o eixo
das politicas liberais, antiprotecionistas, ainda que com excegoes pontuais.

Questionado sobre a escalada tarifdria imposta pela administragio Trump,
o senador Chuck Schumer, lider do Partido Democrata no Senado, afirmou que
“A China latird de volta. Mas eles precisam de nés mais do que precisamos deles —
o presidente Trump estd certo sobre isso —, e devemos ser fortes. Entdo pensei
que o que ele fez na China estd certo” (Sanchez, 2018b, tradug¢do nossa).”® A carta,
enviada a Donald Trump, e escrita por Schumer e pelos senadores democratas
Ron Wyden e Sharrod Brown, em novembro de 2018, é sintomdtica: pede-se que
o presidente “jogue duro com a China” até que mudangas estruturais ocorram
no pais.”’ Brown, senador por Ohio, também ¢ autor de um livro, publicado em
2005, chamado Myths of free trade: why american trade policy has failed, em que
busca desfazer o que chama de “sete mitos” da politica comercial dos Estados
Unidos — entre eles o de que os norte-americanos acreditam no livre-comércio;
que o NAFTA foi um sucesso; e que o livre-comércio é parte de uma grande
tradicao estadunidense (Brown, 2004).

A eleigao de Donald Trump parece ser forte evidéncia do enfraquecimento
do discurso liberal e da defesa da globalizagao entre o eleitorado norte-americano.
A queda do desemprego nos Estados Unidos, entretanto, tem contribuido
para uma visio mais positiva do comércio internacional no pais (Jones, 2018).
As pesquisas de opinido conduzidas pela National Broadcasting Company
(NBC) e pelo Wall Street Journal, entre 2016 e 2018, mostram um crescimento
da opinido positiva sobre o comércio internacional e, consequentemente, um
enfraquecimento do discurso neomercantilista entre os eleitores.”® Perguntados
sobre o papel do livre-comércio na economia do pais, 43% dos entrevistados
responderam que ajudou, e 34% afirmaram que prejudicou, revertendo assim um
quadro atipico que contribuiu para a elei¢io de Trump.

26. No original, “China will bark back. But they need us more than we need them — President Trump is right about
that — and we should be strong. So | thought what he did on China is right”.

27. Disponivel em: <https://bit.ly/2T2AI5t>.

28. Enquanto em 2016 a visdo negativa do comércio atingiu o seu pico, com 43%, esse niimero caiu em 2017 para
34%, e em 2018 para 23%. J4 a viséo positiva do comércio atingiu 27% em 2016, 43% em 2017 e 50% em 2018,
patamar mais elevado de toda a série histdrica. Informacéo disponivel em: <https:/bit.ly/2YxWubs>.
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6 CONSIDERACOES FINAIS: UMA (NEM TAO) NOVA POLITICA COMERCIAL?

Diante desse quadro, afirma-se que a politica comercial dos Estados Unidos nos
oferece uma reflexao do tipo American first but not alone. Existe oposi¢ao (mas
também apoio) dentro do préprio pals, e existe oposicio fora do pais. Resta saber
se a politica unilateral e agressiva da administragio Trump terd forca suficiente
para ultrapassar as duas barreiras. Ademais, parece ser inegdvel que o trumpismo
traz, sim, elementos novos para a condu¢io da politica comercial dos Estados
Unidos. Essas politicas, entretanto, sofrem outros constrangimentos estruturais.

Em primeiro lugar, a politica comercial dos Estados Unidos nio ocorre sem
resisténcia de outros paises. A China e a UE, principalmente, se movimentam
para coibir e retaliar as agoes norte-americanas. As retaliagoes, deve-se lembrar,
sdo calculadas para atingir regides sensiveis do jogo politico norte-americano, o
que torna a continuidade da guerra comercial uma incégnita, explicando-se assim
algumas das oscilagoes da administragio. Ao nio haver um nicleo estruturado
impulsionador dos grandes acordos e da globalizagio vinculado as grandes
corporagdes, diversas delas ligadas a alta tecnologia, muitos dos cdlculos serao
determinados pela aproximagio das eleigoes de 2020. Cilculos politicos das
forgas que sustentam a administracdo podem avaliar que a estratégia ¢ politica e
eleitoralmente favordvel a eles: ativistas republicanos e candidatos aderem a légica
do presidente, rompendo com a histérica defesa que faziam do livre-comércio. Um
estudo feito por economistas liberais norte-americanos afirma que boa parte dos
setores protegidos pela politica tarifiria da administragdo Trump encontrava-se
em regides competitivas eleitoralmente (swing regions), enquanto as retaliagoes
externas afetavam redutos republicanos que concentram a maior parte dos custos
da guerra comercial (Fajgelbaum ez al., 2019, p. 30).

Em segundo lugar, h4 limites internos para uma revisio drastica da
g &
politica comercial dos Estados Unidos. E preciso considerar o papel dos
grupos organizados, da opiniao publica e do Congresso nessa equagdo. Parte
dos pesquisadores e dos intelectuais universitirios também parece reagir,
desenvolvendo estudos que sinalizam os limites da politica comercialista,
como mostram Fajgelbaum ez /. (2019) e Amiti, Redding e Weinstein (2019).
Esse contexto de choque entre os que tém percepcio de derrota ou sentem-se
ameacados pela globalizacio, responsdveis pela eleicao de Trump, e os afetados
pela guerra comercial, em sua maioria em redutos republicanos, tende a ser uma
questio relevante para a continuidade da politica a curto prazo, considerando o
orizonte das eleicoes norte-americanas de .
h te das eleic t de 2020

A politica de Trump sob o mote America First deve ser entendida como um
subproduto do conceito de fairness, materializado em mecanismos de enforcement. Essa
caracteristica é importante pois permite um discurso agressivo, tipico do trumpismo,
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sem ter necessariamente que cumprir as promessas na integra. E isso nem sempre é
um problema do ponto de vista eleitoral: o presidente pode convencer seu eleitorado
de que politicas revisionistas mais agressivas foram “contidas” pelo establishment ou
pelo “sistema”. Enquanto parte do senso comum parece pressupor que o trumpismo
¢ uma grave ameaca as institui¢oes de livre-comércio nos Estados Unidos, concluimos
o contrério: ao que tudo indica, é possivel inferir que o trumpismo na drea comercial
s6 existe gragas, em larga medida, a existéncia desses mecanismos de contengio
institucional que acabaram produzindo um comportamento “transformista’, de
adaptacio, das grandes corporagoes. Considerando o legado que Trump herdou,
entendemos que esse tipo de fairness tem sido institucionalizado nos Estados Unidos
por meio de mecanismos de enforcement, o que pode afetar grandes parceiros
comerciais, com possiveis desdobramentos para o Brasil.

Paradoxalmente, a guerra comercial com a China fez surgir uma nova proposta
no sentido de que os Estados Unidos voltassem a pensar no TPP como uma
alternativa comercial vidvel. Os onze paises que compunham o TPP celebraram
um novo tratado chamado Acordo Abrangente e Progressivo para a Parceria
Transpacifica (Comprehensive and Progressive Agreement for TPP — CPTPP).
Além disso, esses paises, segundo Behsudi (2017), estariam envolvidos em outros
27 acordos de livre-comércio entre eles, e com a China e a UE. Grupos dos Estados
Unidos — Freedom Partners, Americans for Prosperity e The LIBRE Initiative, por
exemplo — declararam apoio para que o pais renegocie o TPP. Mesmo que essas
pressdes nao se concretizem em recuos da atual administracio, isso mostra como o
debate na sociedade norte-americana existe e tem forca.

Ainda que o foco do nosso texto tenha sido o comércio, outras questoes
explicam boa parte das pressoes relativas ao tema. Na introducio, consideramos
o papel das relacoes estratégicas. Questao importante, sobretudo para a China,
na medida em que, depois do 19° Congresso do Partido Comunista, em outubro
de 2017, o tema da constru¢io de novos paradigmas tecnolédgicos e do poder
estratégico se colocaram como objetivos em construgio. A demonstracio da baixa
elasticidade das relagoes comerciais e econémicas, em particular das financeiras e
de investimentos, mesmo considerando que o incentivo a realocagao de recursos
possa produzir algum resultado, sugere que outros fatores sao centrais na guerra
comercial. Nao apenas no tocante a China, mas para os paises que possam ter
poder competitivo, a0 menos setorialmente.

Provavelmente, trata-se de enfrentar, em diferentes campos, as grandes questoes
do mundo contemporaneo. E isso explica o razodvel apoio existente a essa politica da
administra¢io Trump, nio sendo necessariamente um apoio eleitoral futuro. Segundo
Atkinson e Foote (2019, p. 50, tradugao nossa):
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os dados apresentados aqui s3o uma indicagio clara de que a China estd progredindo
mais rapidamente nas industrias de inova¢io e tecnologia avancada do que os Estados
Unidos. Nio hd razio para acreditar que esse progresso fracasse na préxima década,
principalmente se a China continuar com seu compromisso com o Made in China
2025, e os paises avangados ndo conseguirem recuar com sucesso contra as politicas e
prdticas mercantilistas da inovagio chinesa. Mas, para garantir a lideranca continua,
os Estados Unidos devem fazer mais do que unir-se a aliados para convencer a Chinaa
seguir as regras, deve implementar sua prépria estratégia nacional robusta de inovagio
e competitividade. No inicio dos anos 1960, em resposta ao Sputnik, o governo tomou
medidas imediatas para criar uma capacidade significativa de tecnologia avancada civil
e militar, investindo mais em P&D do que o resto das empresas e governos do mundo
combinado — e valeu a pena para os Estados Unidos pois se tornaram a economia
dominante em tecnologia por meio século. Se os Estados Unidos quiserem manter esse
manto de lideranca e usufruir dos vastos beneficios advindos da vitéria nas industrias
de tecnologia avangada, serd necessdria uma grande reforma nas politicas nacionais.”

Com essa longa referéncia, podemos concluir a andlise da politica comercial
da administra¢do Trump, consolidando a ideia que provavelmente observaremos
maior uso de instrumentos duros, sem necessariamente romper a institucionalidade
do comércio, construida internacional e nacionalmente nos tltimos setenta anos.
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REGIMES INTERNACIONAIS SOBRE SERVICOS E INVESTIMENTOS:
O PADRAO AMERICANO TRADUZIDO NO USMCA'

Neusa Maria Pereira Bojikian?

Procura-se neste artigo examinar o desenvolvimento dos regimes internacionais sobre o comércio
de servicos — especificamente servicos financeiros, telecomunicagdes e servicos digitais — e sobre
investimentos, colocando em perspectiva comparada o Tratado Norte-Americano de Livre Comércio
(North American Free Trade Agreement — NAFTA) e o Acordo Estados Unidos-México-Canadé (United
States-Mexico-Canada Agreement — USMCA). A administracdo Donald Trump toma o deficit comercial
como critério para precisar até que ponto outros paises tém “se aproveitado” dos Estados Unidos.
Sendo assim, busca obsessivamente aumentar as exportacbes e diminuir as importagdes do pais.
As regras sobre 0 comércio de servicos e sobre investimentos s&o estratégicas para contribuir com o sinal
positivo nessa equacdo. Logo, elas ocupam lugar de destaque na agenda comercial atual. N&o obstante,
tais regras refletem muitos objetivos bipartidarios de longa data. Na década de 1990, foram inseridas
forcosamente pelos negociadores americanos nos foruns comerciais internacionais a fim de servir de
instrumento para o pais enfrentar a concorréncia econdmica. Nos dias atuais, com o USMCA, que
espelha muito do contetido do Acordo de Parceria Transpacifica (Trans-Pacific Partnership —TPP), tornam
a servir de instrumento em favor das estruturas politicas e econdmicas dos Estados Unidos.

Palavras-chave: regimes internacionais; acordos comerciais; comércio de servicos; investimentos externos.

INTERNATIONAL TRADE REGIMES IN SERVICES AND INVESTMENTS: THE
AMERICAN STANDARD INFERRED FROM THE USMCA

The article seeks to examine the development of international trade regimes in services — specifically
financial services, telecommunications and digital services — and in investment, drawing a comparison
between the North American Free Trade Agreement (NAFTA) and the United States-Mexico-Canada
Agreement (USMCA). The Trump Administration takes the trade deficit as a yardstick to determine just
how far other countries have “taken advantage” of the United States. It has been seeking obsessively
to increase exports and reduce imports from the country. Since US services sector represents an asset
to the economy and a driving force for job creation in the country, the rules on trade in services and
investment have been taken as strategic and occupied a prominent place in the current trade agenda.
Nevertheless, such rules reflect many long-standing bipartisan goals. In the 1990s they were forcibly
inserted by American negotiators in the international trade forums in order to favoring in the greatest
extent the US in the economic competition. Nowadays, with the USMCA, which mirrors much of the
content of the Trans-Pacific Partnership (TPP), they again work in favor of the political and economic
structures of the United States.

Keywords: international regimes; trade agreements; trade in services; foreign investments.
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REGIMENES INTERNACIONALES SOBRE SERVICIOS E INVERSIONES: EL
ESTANDAR ESTADOUNIDENSE INFERIDO DEL USMCA

El objetivo de este capitulo es examinar los regimenes internacionales sobre el comercio de
servicios, especificamente servicios financieros, telecomunicaciones y servicios digitales, y sobre
inversion, poniendo em perspectiva comparativa el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) y el Tratado entre México, Estados Unidos y Canada (T-MEC). La administracién
de Donald Trump toma el déficit comercial como un criterio para especificar en qué medida otros
paises se han “aprovechado” de los Estados Unidos. Por lo tanto, busca obsesivamente aumentar
las exportaciones y disminuir las importaciones del pais. El comercio de servicios y las reglas de
inversion son estratégicos para contribuir ao signo positivo en esta ecuacion. Por lo tanto, ocupan
un lugar destacado en la agenda comercial actual. Sin embargo, tales reglas reflejan muchos
objetivos bipartidistas de larga data. En la década de 1990, los negociadores estadounidenses
los insertaron a la fuerza en foros de comercio internacional para que el pais hiciera frente a la
competencia econémica. Actualmente con el T-MEC, que refleja gran parte del contenido de
la Asociacion Transpacifica (TPP), una vez mas tales temas estan sirviendo como un instrumento
para favorecer las estructuras politicas y econémicas de los Estados Unidos.

Palabras clave: regimenes internacionales; acuerdos comerciales; comercio de servicios;
inversiones extranjeras.

JEL: D79; D7; F1; F13; F14; F15.

1 INTRODUCAO

Desde a fase da campanha eleitoral, o discurso do entdo candidato Donald Trump
indicava que haveria uma inflexao na politica comercial, e a questao inescapdvel
entre estudiosos, politicos e operadores do comércio era se sua administragio
traduziria tal discurso em ag¢oes politicas.

J4 investido de poder e logo na estreia de sua administragdo, o presidente
Trump assinou as ordens executivas para a retirada dos Estados Unidos do
Acordo de Parceria Transpacifica (Trans-Pacific Partnership — TPP) e para o
inicio da renegocia¢io do Tratado Norte-Americano de Livre Comércio (North
American Free Trade Agreement — NAFTA),? constituido no inicio da década de
1990. O primeiro nio atenderia aos interesses dos Estados Unidos* e o tltimo
necessitaria passar por uma revisao completa.

Cumpridas as etapas exigidas por lei, as negocia¢des para a chamada
revisio do NAFTA foram iniciadas e, em 30 de novembro de 2018, chegou-se
a um acordo, que passou a ser conhecido pelo acronimo USMCA (United
States-Mexico-Canada Agreement, o Acordo Estados Unidos-México-Canada) e
referido por Trump como “groundbreaking achievement”, ou seja, uma “conquista
inovadora” (Rauhala, 2018).

3. Disponivel em: <https://www.nafta-sec-alena.org/Home/Texts-of-the-Agreement/North-American-Free-Trade-Agreement>>.

4. Alguns analistas apontam que, embora tenha incorporado regras sobre empresas estatais, o TPP ndo contempla
disposicdes aplicaveis sobre a manipulagdo de moeda (Schneider-Petsinger, 2017).
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O NAFTA, constituido na década de 1990, foi um marco na histdria
das negociacoes comerciais internacionais, tornando-se a referéncia no que diz
respeito a regras sobre o comércio internacional de servicos e de investimentos em
todas as negociagoes das quais os Estados Unidos participaram.

O padrio americano, institucionalizado com o NAFTA, passou a rivalizar
com aquele institucionalizado pelo Acordo Geral sobre 0 Comércio de Servigos
(General Agreement on Trade in Services — GATS), que resultou da Rodada
Uruguai de Negociagdes Comerciais Multilaterais e ficou conhecido como GATS
1994. Uma das principais preocupagoes dos paises refratdrios a ideia de incluir
servigos na agenda dos féruns comerciais internacionais correspondia ao fato de
esses servigos envolverem objetos de politicas pablicas (Tussie, 1993).

A depender das regras estabelecidas, os governos poderiam se achar privados
da possibilidade de manejar, conforme seus préprios objetivos e necessidades,
suas institui¢des. O modelo estabelecido com o NAFTA costumava ser associado
a um instrumento de concessio de amplo espaco regulatério pertencente, por
principio, ao Estado e de interesse de seus cidadaos.

Mobilizados por intenso lobby dos agentes econdémicos envolvidos com essas
dreas, os negociadores americanos se concentraram nesses temas. Ao México restou
ofereceraoportunidade de que os Estados Unidos necessitavam para internacionalizar
suas proprias regras sobre o comércio de servicos e de investimentos.

No contexto atual, tais temas tornam a se destacar na agenda do Escritério
do Representante de Comércio dos Estados Unidos (United States Trade
Representative — USTR), 6rgao responsdvel por negociar os acordos comerciais
do pais.’ Sendo assim, parece pertinente discutir a seguinte questio: como se
configuram os novos termos ¢ condi¢des relativos ao comércio sobre servigos
e de investimentos?

O objetivo deste artigo é examinar o desenvolvimento dos regimes
internacionais no que diz respeito ao comércio de servigos — especificamente
servicos financeiros, telecomunicagbes e servicos digitais — e em relacdo a

investimentos, comparando o NAFTA e o USMCA.

O argumento defendido aqui é que os negociadores americanos que
compdem a administragio Trump, apesar da retdrica critica aos acordos assinados
anteriormente, tendem a se basear nas regras acordadas no TPP, o que quer dizer
que nao rompem com a politica setorial defendida anteriormente. Hd de se
ressaltar, entretanto, que 0 USMCA introduz uma mudanga que tende a chamar
mais atencdo, e esta refere-se a regras sobre investimentos, sobretudo o sistema

5. Disponivel em: <https://bit.ly/2vC2go8>.
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Investor-State Dispute Settlement (ISDS), atinente a resolugao de conflitos,
baseado na arbitragem internacional, o qual coloca em disputa direta investidor
e Estado. Além disso, argumenta-se que regras sobre servicos e investimentos
contidas no USMCA tendem a constituir o novo padrio americano a ser
defendido junto a outros féruns de negociagio. O acordo, de modo geral, reflete
uma nova légica econémica, favordvel aos Estados Unidos.

O texto divide-se em trés secoes, além desta parte introdutdria e da conclusao.
Na primeira, contextualiza-se o papel do México nas negociagdes do NAFTA e
do USMCA. Na segunda, examinam-se as regras estabelecidas no NAFTA e no
USMCA, buscando corroborar o argumento de que o USMCA se assemelha ao
TPP. Por fim, na terceira segdo, analisam-se as regras relativas a investimentos,
buscando identificar os principais elementos.

2 NAS NEGOCIACOES DO NAFTA E DO USMCA: O PAPEL DO MEXICO

Contextualizar as iniciativas do México nessas negociagoes ¢ o propdsito desta
se¢do. O pressuposto que se tem em conta ¢ que tal pais ofereceu uma oportunidade
singular aos Estados Unidos para que atingissem objetivos de politica comercial,

primeiramente por meio do NAFTA e depois por meio do USMCA.

2.1 Inicio de 1990

O descontentamento dos negociadores americanos com o0s rumos que as
negociagoes da Rodada Uruguai de Negociagbes Comerciais Multilaterais,
especialmente sobre o acordo de servicos (GATS-Rodada Uruguai), estavam
tomando ¢ um componente fundamental da equagio que vai resultar no
processo de institucionaliza¢do do comércio de servicos no ambito dos acordos
preferenciais de comércio (APCs) de forma incomparavelmente abrangente.
Isso configura, entretanto, apenas um lado da equagao. H4 de se considerar o valor
adicional atribuido pelo entdo governo mexicano a um acordo a ser constituido
com os Estados Unidos, o que o fez aceitar diversas demandas apresentadas pelos
negociadores americanos.

A disposi¢io de Carlos Salinas de Gortari, & época presidente do México,
de negociar a qualquer custo um acordo comercial com a superpoténcia vizinha,
na dobra da década de 1980 para a de 1990, surgiu em tempo adequado para
acomodar a melhor alternativa que dividiria as atengbes dos negociadores
americanos até entao concentrados no GATS-Rodada Uruguai.

No final de fevereiro de 1990, o presidente Salinas telefonou para o presidente
George Bush para manifestar sua disposi¢ao: “Eu gostaria de fazer um acordo
de livre-comércio com os Estados Unidos” (CoolBen, 2014, traducio nossa).
Do outro lado, a primeira iniciativa foi negociar um entendimento de que o
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objetivo seria conformar um acordo abrangente, envolvendo essencialmente
quatro temas: bens manufaturados, servigos, investimentos e propriedade
intelectual. Os negociadores americanos deixaram claro “que nao seria um
regime de tratamento especial”. Os negociadores mexicanos interpretaram que
lhes restaria aceitar a condicionalidade ou nio haveria acordo, o que os levou a
responder: “Claro” (CoolBen, 2014, tradugao nossa).

\

A associagio do Canadd a negociagio bilateral que se iniciava entre
seus vizinhos foi uma questao de tempo. No comego de setembro de 1990,
Brian Mulroney, primeiro-ministro do Canadd, manifestou diretamente ao
presidente Bush sua intengio de fazer parte das negociagdes. Aparentemente, o
primeiro-ministro ficou preocupado com a possibilidade de os Estados Unidos
poderem tirar vantagem de dois acordos bilaterais na América do Norte,
constituindo um arranjo do tipo hub-and-spoke, ou eixo e raio. Em tal arranjo,
0 pais-cixo possui acesso preferencial aos mercados dos paises-raio, enquanto os
paises-raio possuem acesso apenas ao pais-cixo. O raciocinio era que isso desviaria
nio s6 o comércio como também o fluxo de investimentos externos para os
Estados Unidos. Ademais, receava-se que o arranjo se expandisse rapidamente por
toda a América Latina. Finalmente, as autoridades canadenses calculavam que
o poder de compra dos mexicanos poderia aumentar com o acordo, conforme
ocorrera nos mercados de Portugal e da Espanha ao se tornarem Estados-membro
da Uniao Europeia — podendo o Canadd, portanto, perder oportunidades.®

A posicao dos negociadores americanos era mais confortdvel diante dos
demais. O grau de dependéncia comercial do México em relagio aos Estados
Unidos era flagrante. Em 1990 e 1991, acima de 65% das exportagoes mexicanas
tiveram como destino os Estados Unidos. Em contrapartida, apenas 6% das
exportacoes dos Estados Unidos tiveram como destino o México. A dependéncia
do Canadd também nio era diferente, pois cerca de 65% de suas exportagoes
seguiram para os Estados Unidos em 1992, enquanto este pais destinou
aproximadamente 20% de suas exportagoes para o Canadd neste mesmo ano
(Enciso e Castro, 1992).

Apesar da relagao assimétrica de poder, a articulagio interna necessdria para
que a administracdo obtivesse autorizacio para negociar efetivamente o NAFTA
exigiu grande esfor¢o. Richard A. Gephardt, entéo lider da maioria na Camara,
esclareceu as condigoes: “Estamos dando essa autoridade condicionalmente.

6. Houve um acordo prévio entre negociadores americanos e canadenses, em que ficou estabelecido que, se os
canadenses concluissem que ndo poderiam aceitar determinados termos e condicdes, simplesmente ficariam de fora;
€, Caso 05 americanos nao conseguissem constituir um acordo com os mexicanos, ndo haveria prejuizo ao acordo
bilateral j& existente entre Estados Unidos e Canada (Canada-United States Free Trade Agreement — CUSFTA), de 1988.
Este foi efetivamente o primeiro acordo bilateral de comércio a conter provisoes legais sobre o comércio de servios.
Disponivel em: <https://bit.ly/2KqPHSU>.
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Nés vamos estar olhando sobre os ombros de nossos negociadores” (Mazza, 2001,
p. 76, tradugdo nossa).

Um dos compromissos assumidos pela administragio junto ao Congresso
era a preservagio, a qualquer custo, do sztus quo das leis comerciais domésticas.
Em julhode 1991, em sessoes plendrias em Washington presididas pelos respectivos
negociadores-chefes do NAFTA, Julius Katz disse que o pais ndo mudaria qualquer
lei comercial doméstica para ajustar-se as demandas do Canadd ou do México.
Outra promessa era passar para o Congresso a minuta detalhada do acordo e em
tempo habil, a fim de que eventuais alteragdes pudessem ser incorporadas — o que
nao havia sido exigido na época das negociagcoes do CUSFTA.

2.2 2017

Diferentemente do periodo anterior, as negociagdes que levaram a constitui¢io do
USMCA nio partiram de uma decisiva iniciativa do México. Como destacado na
introdugio, rever os termos e condi¢oes estabelecidos no NAFTA era uma meta
defendida fundamentalmente pela administragio Trump. Isso nao significou,
entretanto, uma situagio mais favordvel ao México. O pressuposto que se tem em
consideracdo aqui ¢ que a alternativa de nio aceitar a renegociacio, pondo um
fim ao NAFTA, nao foi de fato ponderada pelo México.

Trump criticou duramente o NAFTA desde o inicio de sua campanha.
O acordo teria sido responsdvel pela perda de emprego e pelo achatamento dos
saldrios em estados tradicionalmente dedicados a manufatura pesada, como
Michigan, Pensilvinia e Wisconsin. Para o presidente, este seria “o pior acordo
comercial da histéria do pais” (Partington, 2018, traducio nossa).

A orientagdo politica impressa no America First (América Primeiro),
que enfatiza o nacionalismo cultural, o protecionismo econémico e o
intervencionismo seletivo, em contraposi¢io ao cosmopolitismo, ao liberalismo e
as politicas internacionalistas, seduz os chamados “americanos esquecidos”, classe
de americanos brancos, medianamente educados, economicamente vulnerdveis
e socialmente deslocados que, assim como o entdo candidato Donald Trump,

identifica os mexicanos e os acordos comerciais como inimigos dos Estados
Unidos (Matthews, 2018).

A questao ¢ que desde a constituicio do NAFTA foi-se criando um vinculo
forte entre as trés economias, caracterizando uma interdependéncia assimétrica,
especialmente entre Estados Unidos e México. Resultado dificilmente contestdvel
indica que o acordo refor¢ou a alta sensibilidade dos setores econdmicos mexicanos

a evolugio econdmica nos Estados Unidos (Lederman, Maloney e Servén, 2005;
Villarreal, 2010).
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Apés a implementagao do acordo, quase 70% das exportagdes do México
para os Estados Unidos e 50% das exportagoes destes para o México receberam
tratamento isento de impostos. Os demais direitos foram eliminados ao longo
de quinze anos apés o inicio da vigéncia do acordo. A liberalizagao do setor de
servigos significou a entrada de indmeras empresas americanas nos mais diversos
setores do mercado mexicano. As regras sobre investimentos, com ampla protecao
aos investidores estrangeiros, bem como as regras sobre direitos de propriedade
intelectual, presentes no NAFTA, predominantemente favordveis as empresas
americanas, também acabaram aprofundando a relagio comercial entre as
duas economias.

Desde 1999, o México mantém uma balan¢a comercial superavitiria com
os Estados Unidos (tabela 1), ficando bem atrds da China, mas disputando
proeminéncia com parceiros comerciais histéricos do pais norte-americano,
como a Alemanha e o Japao.”

O Meéxico ¢ o principal destino dos investimentos origindrios dos Estados
Unidos, assegurando uma margem acima de 35%, desde 2009, e superando os
40%, desde 2015, do estoque de investimentos destinados & América do Sul e &
América Central (nio inclusos os paraisos fiscais).®

Diante das circunstincias, coube ao México reagir, na medida do possivel,
para reduzir os custos que lhe poderiam ser atribuidos por essa nova orientacio
politica americana — mudar a trajetéria poderia ser extremamente custoso.
Tendo em conta o conceito de path dependency, a passagem do tempo tende a
aprofundar os compromissos com a trajetdria escolhida anteriormente, com o
emprego de recursos materiais e cognitivos, levando a um forte enraizamento.
Pierson (2000, p. 251), ao trazer o conceito para o campo da politica, o associa a
“dinAmicas de autorreforgo ou feedback positivo em um sistema politico”.

Enquanto o governo mexicano dizia que nio negociaria sob pressdo, as
autoridades americanas anunciavam que seria lancada uma nova investigagao
sobre as tarifas de automéveis (carros e caminhées), a fim de verificar se as
importagoes estariam prejudicando a inddstria automobilistica do pais.

7. Dados sobre o comércio internacional de bens e servicos por pais estdo disponiveis em: <https://bit.ly/2P9Evyq>.

8. América do Sul: Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Equador, Peru, Venezuela, outros; América Central: Costa Rica,
Honduras, Panamd, outros. Neste conjunto, ndo estdo inclusos Barbados, Bermudas, Reptblica Dominicana, Ilhas
Britanicas e Ilhas Caribenhas. Muitas dessas ilhas atraem altos indices de investimentos em funcéo dos beneficios fiscais.



revista tempo do mundo | rtm | v.5|n. 1 |jan. 2019

150

"<bAr3edz/AIugy:sdny> 1wa jaauodsiq ‘(y3d) sishjeuy dlwouod] jo neaing :a1uo4

068 8C€'ST LLLYE GSTL8- 808'75€ €56°69¢C S97'8L- GEL'BLE 0£9'66C 810
8¢’L 76v'ST 7443 LT19L- 756'61€ LT8'ENT S¥.'89- Sl A43 10£°9LT £10T
099°L L60'1C LS9'LE €669 7LT00€ [42 3014 CLETY [ 743 666197 910t
0458 68Tt Shy'LE €09'99- 69€°€0€ 99£'9€C €€0'85- yrT9zEe 112°89C 504
LST0L 16861 671 0€ 71519 650°€0€ 98Y'L¥T 9lELS- 156'7CE YEI'LLT 710C
609°CL 9ST’LL G98'6C 65709 CEL'98C LLY 9T LYY LY~ 886'€0€ re9sT €10
LTl vrrSl 0618 75L99- GG17€8T €0v'9Le 900'tS- 66586 €6571C [45v4
ELLLL €997l 9Ev'9C 7989 79€'L9T 109861 686'95- £2078C LE0'STT 1107
87901 996°€l 719'7C L¥0°69- ¥08'CET LSL7E9L 66€'85- 69L°9%C [A:1:]) 010t
6168 120yl 0v6'CC vy 0S- 8€9'6/1 141474 S0S'Ly- 659°€61 ¥S17CsL 600
LTE0L 706Gl (43474 968'89- 905°02¢ 01915l 895'85- 0l¥'9€T we'LLL 800
779’6 reesl 8L6'7C §96'8L- clsle L91°9¢1 L1E69- 95¥°0€C Spl19l £00T
€68 (VA4 208°€t 72189 celeoe 866°€EL €61°65- 76691¢ 008°£51 900¢
4%} Lervl €EG'TT LTEES LLLELL vy ozl SLTSsh- 761881 LL6TYL §00C
LSS'S 06'el 657’61 9L’ LY 665851 LEB0LL voT Tty 10S¢LL 967°0€1 00T
086'S 95Tl 905°81 8ES T 500071 L9V'L6 865°9¢- LESTSL €L6°GL1 €00¢
889°G 197zl 0s8'LL €58'8¢- LTE9EL vLY'L6 v9T€e- 889871 124317 200t
8€8'S £98°01 0.9l €8E1E- 60L'CeL 9ze'lol SvS'se- GLS'EL 0€0'8Ll 100C
085t 00C'LL 08L'Gl 29L'St- 850°L€EL 96CLLL 8l 8578yl LLO°LTL 000¢
i ad 8896 17484 €8LET- 669011 958'98 86761- 8re0rl 0€0’Lol 6661
op|es oedenodu| oedeniodx3 oples oedenodu oedenodx3 oples oedepodu| oedeniodx3

SO3IAIBS S0INpoid SO3IAI3S 9 SOINPOIJ opolad

03X

(saoyjiw SN w3)

(810Z-6661) 02IX3Al O WO SOSIAIDS 3 SUaq ap oedeliodwi d oedeliodxa :sOplun SOPE}S] SOp [eUOIDEUISIUL 01DIPWO0)

| V138Vl



151

icano traduzido no USMCA

0 padréo amer

Regimes Internacionais sobre Servicos e Investimentos

"<pINBIE € /A NG/ sdnY> 1w [anuodsiq y3g 1uo4

LLLLS (42433 G08'8¢ 166'GY 0879 058'9S YreLs 8LTCS 62097 s0An0
L6ELEE C1590€ 8EY'E0E S0070€ 670'8LC 8798LC 889°¢€6l 089161 L9091 aqlie) op sedjugllg sey||
ovle 9Tl 6.0 088 €8ll 830'1 gLl 434" €611 euedluIwoq edljgnday
708'9r€ €58 LE YT e0e 610°€8¢C 65€95¢C G5S°6LC ELELLT 7599 €£6°£8¢ epnwiag
89¢°0¢C 761°0C 78071 [4741! Elvel well 8ELLL ves'L 708'S sopegieg
ELVCSL 950'C89 059'099 LEL'BY9 908°05S 78€'995 00C'1¥S 8EY8LS 9857105 [e3uapid0 oLigjsiway op sasied sonQ
ey 950y 100y vy 60C'Y 766'€ 0EL'y [4:(0h4 €0y solnQ
90LY L0EY Lyvy 0lsy 891 60LY 678'S 961°S 0909 Bueued
1£9'601 ¥EL'00L 9ze'lol {8’16 €EV'98 88E70L 665'G8 16268 LYO'V8 03X
Sov'l €8Tl LTl 878 L 444 66L 9¢6 58 SeInpuoH
L9571 6veL wo'l 8091 666 reol 678l L8l 6§l BJ1Y e150)
S69°1CL €CLLLL 069°CLL LEL'S0L 56026 8v8vll 97’86 (SL°L6 LTl'L6 [BUR) EDLDWY
906°¢€ 8€9Y 8€9'¢ ee 9L’ r8Y'C 6ECT St 16T s0An0
€99 v9€’L 686 €08°01 L9C€EL 18LCl 980°CL SSC0L 8vC0l [9NZausp
0L€9 wL's €L5°L L60'8 655°S 1599 9L9 961°L SEV'9 niad
6LL 9¢€0°L €le 116 18S LLS €6L €801 6E€7L 1openb3
L L9v'L 0SL°L 08¢'8 €5'L LSC'L 9€C9 1819 0509 eIquioio)
¥88'G¢C 656'8¢ vEL'8C EV8'8C 6CE'8C LES'LT S9Cee JAZAS 14044 9l
LT'89 81¥'99 L89S 875°69 092’69 128'9L ov8'vL €96'99 08€'SS |iseig
L0671 LSOl iz’ Lyl LTyEL €6€°EL G88'El JA7an’ 0l9ct euuably
LeEel 189°G€EL €0€'6C1 65yl L8071 06v' Lyl 9561 8659¢€1 S9L6lLL NS op edHRWY
080°800°1 657'6¢6 {¥9'206 09v°868 CLL88L L2188 £86'88L 88L°CSL 8LV'8LL [e3U3pId0 OLiRJsiway op sasied SN0 3 eule] edLRY
L10C 910¢ 1404 710¢ €10 (414 L10¢ 010t 600¢

03110351y J0[eA OU 3seq Wod 0e3isod — 03a1Ip 0UBWIISAAU|

(saoyjiw SN w3)

|eIU3PIDO OLISIWAY OU SOpIUf SOpe1s3 sop (d3|) 03a41p oJiabuellsa ojuswilsaAul 3p anbolsy

¢ V138vl



152 revista tempo do mundo | rtm | v.5|n. 1 |jan. 2019

Além disso, a tdtica colocada em pritica pelos negociadores americanos,
encabegados por Robert Lighthizer (representante do USTR), deu-lhes a
vantagem que esperavam. Adotaram primeiramente a cldssica divide et impera,
impondo uma dinimica bilateral de negociacio com o México. Nos dltimos
dias de negociacoes, Chrystia Freeland (Blatchford, 2017), no papel de ministra
do Comércio do Canadd, depois de enfrentar diversos insultos, teve que fazer
concessoes unilaterais para que nao ficasse de fora do acordo.

Hufbauer e Globerman (2018, p. 2, tradugio nossa) identificam uns
elementos que definem a estrutura do que chamam de “tdtica trumpiana”.
Segundo os autores, essa tdtica consiste nos seguintes passos: “primeiro, brade
suas queixas; segundo, insulte sua contraparte; terceiro, comprometa-se com um
acordo; e quarto, reivindique um magnifico sucesso”.

Voltando a observar a atuagio do México, em maio de 2018, os negociadores
mexicanos apresentaram uma nova oferta aos seus interlocutores americanos,
contendo diferentes termos e condigoes (Stargardter e Lawder, 2018). Isso pode
ser interpretado como uma reagdo as queixas bradadas pela delegacao americana.
Os mexicanos mais uma vez pareciam estar diante de uma situagio com saida
tnica — o acordo, qualquer que fosse —, contrariando o objetivo de acordo
equilibrado, previamente sugerido pelo porta-voz de Enrique Pena Nieto, entao
presidente do México.

O governo mexicano, destacando o “impacto benéfico que o NAFTA teve
na competitividade da industria manufatureira e agroindustria mexicana” (Pena,
2017, tradu¢io nossa), ou seja, o papel do NAFTA na inser¢ao internacional
do Meéxico, jd havia submetido ao Senado o que considerava prioridade nas
renegociagoes. Uma dessas prioridades seria aproveitar as supostas oportunidades
oferecidas pela economia do século XXI, o que envolveria: 7) refletir o
potencial econdmico e as oportunidades derivadas da reforma energética
mexicana de 2013-2014; 77) estimular o desenvolvimento da economia digital, o
comércio eletronico e a prestagio de servigos financeiros por meio de plataformas
digitais; 7iz) facilitar o acesso aos mercados dos Estados Unidos e do Canadd para
institui¢oes financeiras mexicanas; e 7z) promover uma integragio maior dos
mercados de telecomunicagoes dos trés paises.

Por fim, dado que o NAFTA seria um fator de estabilidade e certeza na
integracdo econ6mica da América do Norte, caberia as partes cooperar para
promover o investimento na regido, de modo a modernizar os mecanismos
de resolu¢io de disputas no acordo, incorporar disposigoes relativas a troca de
informagoes entre as autoridades dos trés paises e proporcionar seguranca juridica
aos fornecedores nos procedimentos de contratagao publica.
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3 COMERCIO DE SERVICOS: REGRAS ESTABELECIDAS NO NAFTA E NO USMCA

3.1 A arquitetura da liberalizacao: separacao por capitulos e Lista Negativa
Um dos elementos definidores do modelo NAFTA, e agora do USMCA, ¢ a

separacdo entre o que se convencionou chamar de comércio transfronteirigo

e comércio por meio da presenca local ou do IED. No GATS, o primeiro ¢é
conhecido como Modo 1 ¢ o tltimo como Modo 3.

Os principios da ndo discriminagio e da liberalizagdo, aceitos em favor da
reconstrugao do sistema de comércio afetado pela crise do entreguerras, pareciam
inaplicdveis as transagdes internacionais de servigos. As divergéncias que marcaram
as negociagdes para a inser¢io de servigos no sistema multilateral de comércio
envolviam uma série de dilemas.

O que signiﬁcaria nio discriminagio nesse contexto? (...) Dar tratamento
nacional aos fornecedores de servigos, assegurando-lhes a “presen¢a comercial” —
como queriam os Estados Unidos e demais paises da OCDE [Organizagio para
a Cooperagio ¢ o Desenvolvimento Econémico]? Mas, se é assim, como separar
servigo de investimento direto? E como negar este & pessoa fisica do empregado
no setor de servicos? O “direito de estabelecimento” pleiteado para as empresas
nio teria como contrapartida a garantia do “direito de residéncia” ao trabalhador

individual? (Cruz, 2017, p. 169-170).

A defini¢io por modos foi a solucido encontrada pelos signatdrios para
contornar esses dilemas. Resultou que no GATS hd uma interagio maior entre
servigos e investimentos.

No NAFTA e no USMCA, entretanto, conforme a preferéncia dos Estados
Unidos, esses temas foram tratados separadamente. Tal separacio nao ¢ meramente
técnica ou de forma, mas sim de substincia. O capitulo sobre investimento tende
a controlar todas as provisoes de investimento de bens e servicos (exceto servigos
financeiros). O capitulo referente ao comércio transfronteirico de servigos, por sua
vez, é exclusivamente dedicado a liberalizagao dos servicos prestados sem presenga
comercial. Pode-se dizer que o padrio adotado no NAFTA e no USMCA tende
a induzir uma liberalizagio maior em servigos, na medida em que a separagio
inviabiliza uma abordagem guid pro quo' mensurada com base no conjunto de
quatro modos de comércio de servicos.

Quando se examinam as listas de ofertas de cada pais no GATS, o que se nota
¢ que as ofertas no Modo 3 superam sensivelmente as no Modo 1."" A razio pode

9. H4, ainda, 0 Modo 2 (consumo no exterior) e o Modo 4 (movimento temporario de pessoas naturais) (WTO, 1994).

10. A nocdo de quid pro quo é a esséncia de um resultado equivalente ao “ganha-ganha” ou da “negociacdo de
acordos sem concessoes” (Fischer, Ury e Patton, 2005).

11. Disponivel em: <https://bit.ly/2NX5gCe>.
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ser associada ao fato de que as ofertas no Modo 3 tendem a atrair investimentos
e, portanto, a possibilidade de aumento no indice de empregos, na transferéncia
de tecnologia e nas exportacoes. Por outra parte, ofertas correspondentes ao
Modo 1 nao apenas tendem a nio contribuir para o aumento desses indices
como, em alguns casos, podem comprometer os fundamentos macroecondmicos.
Concessoes no Modo 1 afetam a conta de capital (Beck, 2000).

Enquanto no GATS os signatdrios puderam manejar suas ofertas, levando
em conta tais fundamentos, a divisao de capitulos, inaugurada no NAFTA e
mantida no USMCA, inviabilizou essa prética. Pode-se pensar que seria inaceitdvel
apresentar ofertas relativas ao Modo 3, a constar do capitulo Investimento
(capitulo 11 do NAFTA e 14 do USMCA), e nao apresentar qualquer oferta
correspondente a0 Modo 1, a constar do capitulo Comeércio transfronteirico
(capitulo 12 do NAFTA e 15 do USMCA) — ou seja, conceber um capitulo vazio
sobre comércio transfronteirico.

Outro elemento de destaque do NAFTA refere-se ao procedimento de
listar os compromissos de liberalizagdo. Enquanto no GATS-Rodada Uruguai
os negociadores convergiram para a ado¢io do procedimento Lista Positiva, ou
bottom-up, apoiado sobretudo pelos negociadores europeus e pelos negociadores de
paises em desenvolvimento, no NAFTA adotou-se a Lista Negativa, ou top-down.

A discussao no GATS-Rodada Uruguai girou em torno da preservagao do
espago regulatério, o que tende a ser afetado com a adogio da Lista Negativa.
No NAFTA, nota-se que os negociadores americanos fizeram valer suas
preferéncias. Uma das justificativas apresentadas dizia que a Lista Negativa seria
um corretivo contra a abordagem setorial, ou seja, a negociagao conduzida setor
por setor, que estd relacionada a Lista Positiva e que supostamente prejudica a
abrangéncia e a agilidade da liberalizacao (Drake e Nicolaidis, 1992).

Em razao da diferenga no grau de desenvolvimento entre as economias
envolvidas, o México seria o menos favorecido com a adog¢io de tal modelo.
No entanto, a importincia atribuida pelos negociadores mexicanos ao acordo com
os Estados Unidos pesou mais que a necessidade de manter o espago regulatério.
Nas andlises de Mace e Bélanger (2007, p. 27), hd indicagbes de que o México
sinalizou um desejo de adaptar tal procedimento a outro mais favordvel ou a
algum que permitisse tratamento diferenciado. Entretanto, como abordado na
segio 2 deste artigo, os negociadores americanos demarcaram, desde o inicio,
uma zona rigida de possivel acordo, sinalizando aos seus interlocutores mexicanos
que nio alterariam suas posigoes.

A partir do NAFTA, a Lista Negativa passou a ser um padrio aceito pelos
parceiros dos Estados Unidos. No ambito das negociagoes do TPD, as partes
pareciam convencidas da suposta vantagem oferecida por tal procedimento.
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Em meados dos anos 2000, justamente para uma plateia de paises asidticos,
representantes do governo americano jd apresentavam as criticas a Lista Positiva,
acrescentando, junto as desvantagens alegadas na época das negociacoes do
GATS-Rodada Uruguai e do NAFTA — processo de troca de informagio mais
demorado e liberalizagao em passos lentos —, mais duas: “novos setores requerem
novas negociagoes” e “mais tempo ¢ gasto para definir setores cobertos [a figurar
na Lista Positiva] do que para encontrar meios para reformar setores sensiveis”."?

No USMCA, o procedimento nio seria diferente. Espelhando o TPP e o
United States-Korea Free Trade Agreement (KORUS FTA), o novo acordo se
configurou baseado em dois anexos a abrigar as respectivas excegdes ou, conforme
a linguagem dos APCs, as medidas ndo conformes, que significam medidas de
protegio para assegurar aos respectivos governos liberdade para se implementarem
futuras politicas comerciais.

O anexo I abriga as medidas de protecio existentes (as atuais), as quais nio
podem ser majoradas, pois estao sujeitas a regra standstil/ (regra do congelamento).
Além disso, em fungio da regra ratched (regra da catraca), futuras liberalizagoes,
sejam por iniciativa unilateral ou por forca de arranjos comerciais com terceiros
paises, s@o imediatamente consolidadas, ou seja, tornam-se parte da obrigacio
vinculada ao acordo.” Note-se que, enquanto a regra do congelamento fixa
o status quo regulatério, a da catraca requer que alteragées futuras nio afetem
negativamente o grau de conformidade com os compromissos assumidos no
ambito do acordo.

O anexo II abriga as medidas e politicas de protegao sobre as quais os
signatdrios mantém liberdade para decidir o que fazer no futuro. Tal anexo pode
ser associado a uma espécie de “depésito do espago regulatério”.

3.2 Servicos financeiros, de telecomunicacdes e digitais

3.2.1 Servicos financeiros

Estes servigos figuram no topo das listas de demandas dos negociadores americanos
em todos os féruns de negociagao. No NAFTA, os resultados foram um marco da
liberalizacdo comercial e passaram a ser a referéncia para esses negociadores, que
chegam buscando obter plenas concessoes relativas aos principios: tratamento
nacional e acesso a mercados.

Os mexicanos, supostamente, estavam dispostos a proceder a liberalizacio do
setor bancdrio até mesmo em bases unilaterais (Cameron e Tomlin, 2000, p. 98).

12. Disponivel em: <https://bit.ly/2Ksi7fe>.
13. Disponivel em: <https://bit.ly/1Q6QDtR>.
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De fato, nas rodadas de negociagao havidas em Dallas (fevereiro de 1992), os
negociadores mexicanos fizeram amplas concessoes, como reconhecer o principio
do tratamento nacional, deixar de exigir condicionalidades sobre investimentos
estrangeiros para o setor bancdrio e abandonar o fator de participagio aciondria.

Em rela¢io ao mercado canadense, os americanos queriam chegaraumacordo
que fosse mais ambicioso que o CUSFTA. Queriam, por exemplo, garantir que
os bancos americanos pudessem se estabelecer no Canadd sem condicionalidades.
Os canadenses, por sua vez, cobravam dos americanos promessas feitas durante
as negociacdes do CUSFTA, mas até entdo nio cumpridas. Uma delas, feita por
James Baker, secretirio do Tesouro, durante a administragio Ronald Reagan,
previa a reforma financeira do préprio pais, pondo fim a segmentagio entre
bancos de varejo e bancos de investimento (Glass-Steagall Act) e & proibigio de
operagdes bancdrias interestaduais por forca do McFadden Act.* Os negociadores
americanos, no entanto, coerentemente com o que Julius Katz havia dito em
julho de 1991, recusaram-se a considerar qualquer mudanga nas regulamentagoes
financeiras para contentar seus interlocutores.

No jogo endurecido pelos negociadores americanos, restou aos outros, sobretudo
aos mexicanos, fazer as maiores concessoes. Além das conquistas importantes nos
segmentos bancdrio e de valores mobilidrios, os negociadores americanos (e canadenses
também) obtiveram bons resultados no segmento de seguros. Os mexicanos apenas
asseguraram um periodo de transi¢io (seis anos depois que o acordo entrasse em
vigor) até que liberalizassem integralmente o mercado. Depois disso, teriam apenas
permissao para implementar as chamadas medidas prudenciais.”®

Assim, com o NAFTA, permitiu-se o acesso das empresas de seguro ao
mercado mexicano por trés diferentes maneiras: 7) joint ventures com seguradoras
mexicanas, de forma crescente em termos de participac¢io aciondria (30% em
1994, 51% a partir de 1998 e 100% a partir de 2000); i7) subsididrias (as empresas
passaram a poder se estabelecer no pais primeiramente dentro da margem de 6%
de participagdo no mercado, mas com autorizagio para aumentar gradualmente
tal participagio em até 12% em 1999 e ilimitadamente depois de 2000);
e iii) empresas que possufam participagio aciondria no mercado de seguros do
México poderiam atingir os 100% de participago a partir de 1996.'¢

14. A Lei n® 69-639, do 69th Congress, de 25 de fevereiro de 1927, proibe o estabelecimento de agéncias (ou seja,
0 crescimento organico, que também pode ser entendido como ramificacdo) interestaduais, limitando, portanto, as
operacdes dos bancos dentro dos respectivos estados de origem. Depois, tal lei foi superada pela Riegle-Neal Interstate
Banking and Branching Efficiency Act of 1994, muito embora esta Ultima preveja que as respectivas leis estaduais
continuem a controlar o procedimento para o estabelecimento de agéncias intraestados ou para o estabelecimento de
agéncias dentro das fronteiras estaduais para bancos estaduais e nacionais. Disponivel em: <https:/bit.ly/20BHws7>.
Acesso em: dez. 2015.

15. Para mais informacdes, conferir o capitulo 14 do NAFTA e ver comentarios a esse respeito em Steinberg (1994, p. 11).
16. Para mais informacdes, conferir o capitulo 14 do NAFTA e ver comentérios a esse respeito em Steinberg (1994, p. 11-12).
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Quando os negociadores americanos encontraram seus interlocutores
nas negociagoes do TPP, havia forte interesse entre o publico em geral, tanto
interno quanto externo aos Estados Unidos, em saber como se configuraria um
acordo de livre-comércio depois da crise financeira de 2007-2008 e depois da
aprovacio da Lei Dodd-Frank. Apesar das vdrias criticas internas contra qualquer
acordo envolvendo tal setor, vocalizadas especialmente pela senadora Elizabeth
Warren (do Partido Democrata de Massachusetts), agentes da administragao e do
Congresso mantiveram-se firmes na contra-argumentagio.

Com suficiente apoio interno, o capitulo 11 do TPP abrangeu obriga¢oes
geralmente encontradas nos demais APCs assinados pelos negociadores
americanos, como: nac¢io mais favorecida, tratamento nacional, acesso a
mercados, transparéncia e regras prudenciais. Em contrapartida, o anexo III,
que traz a programacio de compromissos dos Estados Unidos e destaca suas
medidas de exce¢do, mostra que muitos dos compromissos nao abrangem o nivel
subnacional. As restricoes americanas nesse Ambito, contidas em virias cldusulas,
também podem ser vistas no setor de seguros, ironicamente um dos mais visados
pelos agentes econdmicos americanos no exterior.

Com o USMCA, o que se verifica é que todos esses compromissos foram
novamente acordados. Um conjunto de cldusulas que nio constaram do
NAFTA, mas que jd haviam sido discutidas no TPP (ainda que nio acordadas)
e foram estabelecidas no USMCA, refere-se a politicas cambiais. A preocupagio
central das autoridades americanas era obter, entre os membros do acordo, o
compromisso de manter o regime cambial determinado pelo mercado e coibir a
desvalorizagao competitiva.

Prevé-se no acordo o estabelecimento de um comité macroeconémico,
composto por representantes de cada um dos signatdrios, para discutir politicas
cambiais e o estabelecimento de mecanismos de consultas entre as autoridades
monetdrias. Como estd prevista a obrigacio de divulgagao mensal sobre intervengoes
no mercado e estoque de dividas, é razodvel pensar que o comité deverd questionar
os objetivos das respectivas politicas cambiais. Por fim, acordou-se o estabelecimento
de um sistema de solugdo de controvérsias sobre questoes financeiras.

O TPP serviu de referéncia para 0 USMCA também no que diz respeito a
transferéncia de informagoes financeiras, em formato eletronico ou outro, dentro
e fora de seu territdrio, para o processamento de dados. Concretamente, significa
que houve um acordo permitindo que institui¢des financeiras dos paises que
fazem parte desse acordo — operantes no 4mbito territorial coberto — processem
dados dos consumidores externamente e ndo precisem se submeter a obrigagoes
de manter localmente computadores e dispositivos de armazenamento necessdrios
para processar ou armazenar informagoes relevantes para seus negdcios.
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Outro conjunto de cldusulas inspiradas no TPP e que estdo nas letras do
USMCA refere-se as empresas estatais (state-owned enterprises — SOEs). Para os
negociadores americanos, essas empresas nao operam sob critérios de transparéncia
e ndo estdo sujeitas a supervisao de um érgao regulador independente do governo.
Tais argumentos jd haviam aparecido nas negociagdes anteriores com a Coreia
do Sul e, portanto, ji eram previstos no TPP (Schott, Bradford e Moll, 2006;
Cooper e Nelson, 2014).

A liberalizagio transfronteirica — o equivalente a0 Modo 1 do GATS -
também pode ser pareada ao que fora acordado no TPP. Isso pode ser constatado
principalmente nos servigos de informagio banciria e de consultoria no setor
bancdrio. No segmento de seguros, a liberalizacio transfronteirica foi estabelecida
para seguros de transportes maritimo e aéreo ¢ resseguros; consultoria sobre
seguros, risco, atuariais e liquida¢io; e servigos de corretagem.

3.2.2 Servicos de telecomunicacdes'

A falta de entendimento nas negociagoes do GATS-Rodada Uruguai, que acabou
afetando o cronograma e levando o setor de telecomunicagoes a ser negociado em
separado, refletiu nas negociagdes do NAFTA, fazendo com que os servigos bdsicos
de telefonia ficassem de fora do acordo. Isso significa que os compromissos nao
envolveram a obriga¢do de se permitir que um fornecedor de outro pais operasse
redes ou fornecesse servicos de transmissio de telecomunicagoes.'®

Por outra parte, o acordo resultou na remogio das barreiras ao acesso
a value-added services (VAS). Na traducio literal, sio os servicos de valor
agregado de telecomunicagoes.'” Na pritica, sao todos os servicos além dos servicos
bésicos de chamadas de voz e transmissdo de fax. Isso quer dizer que servigos como
mensagem eletrénica, de voz, sistema de recuperacio de dados, servicos de
computagao e financeiros que estao vinculados aos de telecomunicacoes foram
negociados sob alguns principios comuns: 7) nio discriminagio e completa
transparéncia; 77) limitada regulamentacio, com liberdade para a marcagio
de preco (lei da oferta e da procura); iiz) harmonizacio de padrdes técnicos
relacionados as operacoes de telecomunicagoes; e iv) publica¢io de informagoes
que afetem o acesso e o uso dos servigos bdsicos de telecomunicagoes.

Outra mudanga trazida pelo NAFTA revelou-se com a permissao para o
uso compartilhado de circuitos arrendados entre diferentes usudrios reunidos

17. O capitulo 13 do NAFTA ndo abrange emissoras de televisdo ou radio nem fornecedores de cabo. Para mais
informacdes, ver o art. 1301 no referido capitulo.

18. Para mais informacGes, conferir o capitulo 13 do NAFTA.

19. Para mais informacdes, conferir os capitulos 11, 12 e 13 do NAFTA.
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por interesses empresariais em comum. Antes do acordo, as linhas eram
arrendadas individualmente.

Assim como no setor financeiro, o principio de transparéncia ganhou grande
importincia no de telecomunicagoes, obrigando os signatdrios a assegurar que
suas regras e regulamentagdes referentes a emissio de licengas fossem aplicadas
apenas depois das devidas notificagdes publicas e da concessdo de oportunidades
para a argumentagao contrdria.

Note-se que as disposigoes legais acordadas no NAFTA seguiram a
normatizagio técnica americana, estabelecendo, em conformidade com as
questoes de seguranga, que qualquer dispositivo possa ser ligado a rede publica de
telecomunicagoes e seja compativel com dispositivos de outros usudrios.

O acordo estabeleceu a criacio de um subcomité orientado a desenvolver
um mercado norte-americano de telecomunicagbes o mais padronizado
possivel e ordenou que os signatdrios aceitassem dados testados de qualquer
certificador qualificado.

No TPP, os negociadores americanos chegaram ambicionando um acordo
que ultrapassasse as liberalizagoes anteriores, inclusive aquela assegurada no
KORUS. A medida que os clientes se internacionalizam, as operadoras de
telecomunicagoes sio obrigadas a expandir suas redes para acompanhi-los,
o que as obriga a investir em novos pontos de presenga (POPs), a implantar
equipamentos de telecomunicagées e a ligar os POPs a sua rede global. Para que
tais investimentos sejam empregados, entretanto, os agentes econémicos
exigem: obrigagdes em matéria de acesso e utilizagio dos servigos bésicos de
telecomunicagoes e interconexio das redes de telecomunicagdes; independéncia
(do Estado) do 6rgao regulador; e a chamada cultura de mercado.

No USMCA, todos esses compromissos foram assegurados. O capitulo 18
prevé uma série de regras que se aplicam a quaisquer medidas relativas ao acesso
e 4 utilizagao de redes ou servigos piblicos de telecomunicagoes; a obrigagoes de
fornecedores de servicos publicos de telecomunicagoes; e a prestagio de VAS.
No acordo, definiu-se que esses sao servigos de telecomunicagoes que, por meio
de aplicativos de processamento de computador, agem “no formato, contetdo,
cddigo, protocolo ou aspectos semelhantes das informagoes transmitidas pelo
cliente”, fornecem ao cliente “informacées adicionais, diferentes ou reestruturadas”
ou envolvem a “interacio com o cliente com informacoes armazenadas” (United
States of America, 2018, traducao nossa).

O principio relativo a transparéncia aparece em vdrias cldusulas. O objetivo
por trds de tais disposicoes é, sobretudo, acabar com os requerimentos técnicos
nacionais. Segundo Signoret e Bloodgood (2016, p. 389), que haviam se
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manifestado nas negociagoes do TPD, as disposi¢des impondo critérios e processos
transparentes de licenciamento, combinadas com o procedimento Lista Negativa,
podem permitir que as operadoras americanas oferecam servigos de maior valor
agregado em outros paises.

Pode-se acrescentar que as operadoras americanas, principalmente, também
serdo beneficiadas com a politica de neutralidade tecnolégica, que geralmente
proibe os requisitos que ditam as escolhas tecnoldgicas, endossada pelos signatdrios.

Uma novidade trazida pelo TPP refere-se aos custos dos servicos de
international mobile roaming (IMR). Os signatdrios concordaram que podem
tomar medidas para promover a concorréncia nos servigos de IMR para celular
e facilitar o uso de alternativas ao roaming. No USMCA, esses servigos também
foram contemplados. Os membros concordaram que vao promover a cooperagio
sobre tarifas, taxas e regulamentagdes para os servicos de IMR. No art. 18.4, consta
que nio se proibird qualquer fornecedor de servigos publicos de telecomunicagoes
de celebrar contratos para o fornecimento de servicos de roaming, “incluindo
um contrato para fornecer servicos de roaming a dispositivos que nio estejam
limitados a uma presenga transitéria no territério de uma parte” (United States of
America, 2018, art. 18.4, traducio nossa).

Devido ao crescente uso de dados e de centros de computagao em nuvem, o
capitulo correspondente ao comércio eletronico impacta diretamente os interesses
daindustria americana de telecomunicagées, particularmente no que diz respeito a
circulagio de dados através de fronteiras. Os signatdrios concordaram em garantir
as empresas o direito de escolha da localizagio dos centros de processamento de
dados, de forma independente da localizacio das respectivas subsididrias e/ou
filiais. Assim como as institui¢oes financeiras, as operadoras de telecomunicagoes
também esperam obter vantagens decorrentes da reducgio dos custos e das
eficiéncias das redes derivadas do gerenciamento centralizado das operacoes de
processamento de dados (Signoret e Bloodgood, 2016).

Tal qual no capitulo relativo a servigos financeiros, determinou-se a criagio
de uma Comissao de Telecomunicagoes, destinada nesse caso “a rever e monitorar
as relacoes de telecomunicagoes entre os trés paises envolvidos no acordo” (United
States of America, 2018, art. 18.27, tradugio nossa). Na prdtica, este serd um 6rgao
que monitorard todo tipo de medida governamental que possa eventualmente
impactar as iniciativas das empresas estrangeiras. Garantir o acesso e a utilizagio
dos servicos e infraestruturas de telecomunicagoes ¢ a principal responsabilidade
da tal comissdo, mas certamente monitorard outras tantas — ela deve se configurar
um canal a ser utilizado pelas empresas, principalmente as americanas. Conforme
jd haviam sublinhado Signoret e Bloodgood (2016, p. 391, tradugio nossa),
referindo-se ao TPP, “as disposi¢oes do capitulo também permitirio que as
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empresas de telecomunicacoes dos Estados Unidos adotem agoes de fiscalizagao
contra empresas estatais que se envolvam em medidas discriminatérias”.

No caso do México, as empresas estrangeiras serdo as fiscalizadoras da
implementacio de reformas econ6émicas. Note-se que o acordo tem o efeito
de vincular o México as reformas constitucionais empreendidas em 2013 no
setor de telecomunicagoes, garantindo o cumprimento de obrigacoes de acesso
e interconexio, a independéncia politica da agéncia interna de regulacio ¢ o
tratamento nacional nas taxas de recompra de servigos de telecomunicagoes.

3.2.3 Servicos digitais

O NAFTA foi negociado e entrou em vigor no inicio da era da internet, ou seja,
antes da ascensdo do comércio digital. Compreensivelmente, nio dispds sobre
barreiras, regras e disciplinas relativas a produtos digitais.

De modo diferente, no USMCA, a importancia crescente do comércio
digital garantiu um capitulo especifico, o 19, como jd havia ocorrido no TPP.
Segundo um estudo de 2016 da empresa Accenture,” aproximadamente 22% da
produgio econdémica global pode ser atribuida diretamente ao comércio digital,
e espera-se que a aplicacio continuada de tecnologias digitais emergentes — como
computagio em nuvem, andlise de dados, impressao em 3D e Internet das Coisas
(Internet of Things — IoT) — aumentard o produto interno bruto (PIB) global em
mais US$ 2 trilhées até 2020 (Knickrehm, Berthon e Daugherty, 2016).

Afinal, o que sdo servigos digitais? No entendimento dos signatdrios do USMCA,
havia de se definir produtos digitais, e dentro dessa categoria foram compreendidos os
seguintes: programa de computador, texto, video, imagem, gravagio de som ou outro
produto codificado digitalmente, produzido para a venda ou a distribuigdo comercial
e que pode ser transmitido eletronicamente (United States of America, 2018).

Conforme corretamente apontam os juristas, a defini¢io é ampla o suficiente
para abranger diferentes servigos. Pode abarcar, por exemplo, servicos populares de
streaming de musica, servicos de video por assinatura, plataformas de contetido geradas
por usudrios e varejistas de e-books etc. (Prescott, Kerr-Wilson e Dunbar, 2018).

Outras defini¢oes que receberam destaques no acordo sio: servigo interativo
de computador e provedor de conteddo de informagoes. O primeiro refere-se a
“um servigo que permite acesso eletrénico a um servidor de computador e inclui
empresas de cabo e telecomunicagdes que fornecem servicos de acesso a internet”.
O segundo refere-se a “uma entidade que cria ou desenvolve informagées fornecidas
pela internet, incluindo servigos de video e musica on-/ine” (United States of
America, 2018, traducio nossa).

20. Disponivel em: <https://accntu.re/2YNTBu6>.
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Entre as principais disposi¢des do capitulo sobre o comércio digital proposto

pelo USMCA, destacam-se as seguintes.
1) Garantir um tratamento nio discriminatério dos produtos digitais.

2) Assegurar a transferéncia transfronteirica de fluxos de dados se para fins
comerciais e proibir requisitos de localizagao e de uso de instalacoes de
computagio como condi¢io para a realizagao de negécios.

3) Proibir requisitos para a divulgagio ou transferéncia de cédigo-fonte
ou algoritmo como condigio para o acesso a mercados, com excegoes.

4) Proibir direitos alfandegdrios, taxas ou outros encargos relacionados a
importagio ou exporta¢io de produtos transmitidos eletronicamente
entre pessoas de qualquer dos membros (com isso, proibiram-se
impostos sobre musica e e-books, por exemplo).

5) Exigir que os membros possuam leis de prote¢io ao consumidor em
transacoes eletronicas.

6) Proteger a informagio pessoal e o enquadramento legal da privacidade.

7) Promover a cooperagio em seguranca cibernética, estratégias baseadas
no risco e padroes baseados em consenso sobre a regulagio prescritiva
no combate a riscos e eventos de seguranga cibernética.

8) Zelar pela importincia da promogio dos servigos interativos
de computador.

9) Promover a publicagio de dados governamentais abertos, em formato
legivel, por mdquina, para o uso publico.

E vilido observar que, enquanto a maioria das obrigagées relacionadas
ao comércio digital é encontrada no capitulo 19, existem disposi¢des também
relevantes em outros capitulos, como em servicos financeiros (abordados
na subseio 3.2.1 deste texto), em telecomunicagdes (subsecio 3.2.2), em
propriedade intelectual e em outros.

H4 de se ressaltar também que compras governamentais e disposi¢oes
sobre dados mantidos ou processados pelos governos dos respectivos paises
ficaram de fora do acordo. Esta ltima exce¢io reflete fundamentalmente as
preferéncias dos negociadores canadenses, cujo governo exige que os dados
eletrénicos (considerados sensiveis) sob seu controle sejam armazenados em
uma instalacio de computagio aprovada por ele préprio ou sejam localizados no
territério canadense.

Cada uma das disposigoes do capitulo sobre o comércio digital propostas pelo
USMCA mereceria uma discusso a respeito dos interesses em jogo, os impactos
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para as partes envolvidas e as consequéncias para a governanca internacional
sobre o tema. Entretanto, para nio alongar e extrapolar o espago aqui disponivel,
deve-se deixar isso para uma outra oportunidade. Por ora, ¢ importante que se
concentre nas disposigoes que envolvem garantias de transferéncia de dados e de
proteg¢do sobre a informagao pessoal e a privacidade.

Requlamentacdo digital: fluxo de dados e questdes de privacidade

Comparativamente 4 Unido Europeia, os Estados Unidos possuem uma
regulamentagao mais flexivel relativa as questoes digitais, sobretudo no que diz
respeito ao livre fluxo de dados e a questoes de privacidade. Isso influenciou
predominantemente as disposi¢oes legais presentes no USMCA, o qual prevé
que “nenhuma parte proibird ou restringird a transferéncia de informagoes
transfronteirigas, incluindo informagées pessoais, por meios eletronicos, se esta
atividade for para a condugio dos negdcios de uma pessoa [fornecedor] coberta”
(United States of America, 2018, traducio nossa).

Embora tal questio jd tivesse sido contemplada no TPP, no USMCA ela foi
objeto de maior assertividade. O compromisso dos membros torna-se “impedir”
uma medida entendida como negativa. Como notou a Information Technology
and Innovation Foundation (ITIF), “elas [disposi¢oes legais] se concentram na
prevencio ou na remogdo da barreira comercial” (ITIE 2018, p. 5, traducio
nossa), enquanto no TPP o compromisso se enquadra mais em uma “afirmagao
positiva” e menos em uma “obrigagao”.

Para a ITIE a questio seméntica, nio obstante, ¢ a menor das diferencas
entre os dois acordos. O mais importante ¢ que 0 USMCA altera substancialmente
as provisoes, limitando as medidas de excecdo. A cldusula diz que “nenhuma
parte exigird que uma pessoa [fornecedora] coberta [abarcada pelo acordo] use
ou localize instalagoes de computagio no territério dessa parte como condigio
para conduzir negécios” (United States of America, 2018, traducio nossa) — apds
essa cldusula, nio se verificam subse¢des prevendo condicionalidades. Diferente
regra havia se estabelecido no TPP, prevendo que um membro possa adotar
medidas inconsistentes com o pardgrafo 2 — relativo a nio exigéncia de uso ou de
localizagao das instalagdes de computagio — com o objetivo de politica publica.

Nada no presente artigo impedird uma parte de adotar ou manter medidas
incompativeis com o pardgrafo 2 para alcancar um objetivo legitimo de politica
publica, desde que a medida: 7) ndo seja aplicada de maneira a constituir
discriminagao injustificdvel ou arbitrariedade, uma restrigio disfarcada ao comércio;
e ii) ndo imponha restrigoes ao uso ou localiza¢io de instalagdes de computagio
maiores do que o necessirio para alcancar o objetivo (tradu¢ao nossa).”!

21. Disponivel em: <https://ustr.gov/trade-agreements/free-trade-agreements/trans-pacific-partnership/tpp-full-text>.
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Para os defensores da liberalizagio do comércio digital, como a ITIF e outros
agentes econdmicos, em tal brecha caberia uma infinidade de justificativas, e isso
desfiguraria o cardter de liberdade de mercado. As criticas dos agentes econdmicos
recaem, por exemplo, sobre o Vietna, que apresenta motivos de seguranca nacional e
de interesse publico junto & Organiza¢io Mundial do Comércio (OMC) para justificar
os requisitos de localizagio de dados no 4mbito da sua nova politica de seguranca
cibernética. Também ¢ alvo de criticas a Unido Europeia, que precisa manter seus
APC:s e os acordos multilaterais em harmonia com suas instituicoes internas.

Na concep¢io desses defensores da liberalizagdo, esse é um problema
iminente para o comércio digital global, na medida em que “alguns paises
consideram a localiza¢iao de dados uma ferramenta legitima de politica publica,
mas nio explicam por que é necessdria e por que politicas alternativas nio sio
usadas” (ITIE 2018, p. 5, tradugao nossa).

A questdo, conforme j tivemos a oportunidade de manifestar, é que
nao se trata de comum argumentagio relativa as vantagens ou desvantagens
econdmicas da liberalizagio. A pressio pela transferéncia indiscriminada de
dados suscita questdes fundamentais para a garantia dos direitos individuais e a
integridade da democracia.

4 AS REGRAS SOBRE INVESTIMENTOS NO NAFTA E NO USMCA

No que diz respeito as regras sobre investimentos contidas em acordos comerciais
internacionais, o NAFTA inaugurou um padrio que se tornou referéncia nas
relagdes comerciais conduzidas pelos Estados Unidos.

Concretamente, removeu barreiras significativas de investimento, como
aquelas traduzidas nos requisitos de desempenho, e fundamentalmente assegurou
aos investidores protegoes extraordindrias, fornecendo um mecanismo para a
resolucdo de disputas, que envolvia de um lado a figura do investidor e de outro
a do Estado.

No entendimento dos defensores do padrio introduzido pelo NAFTA e
dos acordos bilaterais de investimentos (ABIs) dos Estados Unidos, tais modelos
especificaram disposicoes, incluindo compromissos para afirmar com mais clareza
o direito do governo de regulamentar os objetivos ambientais, de satide e outros
objetivos de politica publica. Os governos se viram, entretanto, temerariamente
desafiados nas suas tomadas de decisio.

4.1 Mecanismo de solucao de disputas investidor-Estado

As provisoes propostas do USMCA, em geral, harmonizam-se com as do
NAFTA, com exce¢io do conjunto de cldusulas relativas ao sistema de solucao
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de controvérsias, ou seja, 0 mecanismo de solucio de disputas investidor-Estado
(investor-State dispute settlement — 1SDS).

Um dos principais objetivos dos negociadores americanos nas negociagoes
para a conformagio de APCs de um modo geral é implementar regras sobre
investimentos, o que cobre tanto o setor de servicos como outros setores da
economia, a exemplo da manufatura, da mineracio e da agricultura.

O mecanismo ISDS, que faz parte do conjunto de regras sobre
investimentos, tornou-se emblemdtico porque permite que investidores nacionais
(entes privados) de um Estado signatdrio apresentem reclamagées contra um
outro Estado signatdrio, perante um tribunal arbitral internacional.”
notar que o ISDS d4 ao reclamante — no caso, ao investidor — o direito de iniciar
um processo judicial contra o Estado, independentemente de os recursos pelas
instancias judicidrias estatais terem sido esgotados. Esse poder explica o fato de
tal mecanismo ser associado a justica privada.

Interessa

O ISDS passou a ser usado também nos acordos comerciais, uma vez que os
negociadores americanos convenceram seus interlocutores no NAFTA a aceitar a
inser¢ao de regras sobre investimentos em um acordo preferencial de comércio.
O ISDS vinha sendo usado ao longo de décadas nos ABIs, mas até entdo nio
havia sido incluido nos APCs.

Nas negociacoes do GATS também estava sendo adotado um mecanismo de
solugao de disputas, porém, como as discussdes sobre as regras de investimentos
nao estavam resultando em acordo, a configuragio do mecanismo acabou sendo
substancialmente diferente.?

Os negociadores americanos, alinhados com as preferéncias dos agentes
econdmicos e também com os negociadores canadenses, argumentavam que
o modelo Estado-Estado jd havia apresentado problemas no passado: o custo
com o uso desgastante de recursos diplomdticos e a demora na solugio das
controvérsias. Sendo assim, o ISDS seria ideal para proteger os investidores contra
tratamentos discriminatérios e expropriagoes indébitas e para facilitar a resolugao
de disputas de investimento.

22. Esse tipo de tribunal é ad hoc, formado por trés arbitros: um indicado pelo reclamante (no caso, o investidor);
outro indicado pelo governo envolvido; e um terceiro indicado por ambas as partes em disputa ou por ambos os arbitros
j& indicados — ou ainda por alguma autoridade. Ao final do processo, o tribunal tem poderes para proferir uma sentenca,
a qual deve ser reconhecida pelas partes, ou seja, ndo pode ser desafiada, exceto se houver algum vicio processual.
0 processo todo corre em segredo e os arbitros ndo precisam ser juizes de formagdo ou de exercicio, nem ser eleitos
democraticamente ou apontados, e ndo estao sujeitos a regras rigorosas de conflito de interesses.

23. A proposito, o acordo sobre as regras de investimentos — Trade-Related Investment Measures (TRIMs) —, que
resultou das negociacdes da Rodada Uruguai, estipula, em seu primeiro artigo, que o referido acordo se aplica as
regras de investimentos relacionadas ao comércio de bens manufaturados apenas. Portanto, as regras estipuladas no
TRIMs ndo se aplicam a servicos; no GATS, os sujeitos legitimos das respectivas acdes arbitrais sdo exclusivamente os
Estados — Estado-Estado. Nesse caso, o investidor, ao tentar dirimir um conflito envolvendo o Estado hospedeiro do
investimento, tera de apelar para o seu préprio governo e solicitar-lhe que impetre a acdo, acolhendo sua reivindicagéo.
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Os argumentos dos negociadores americanos tiveram um apelo junto aos
canadenses, porque apontavam que o México possuia um histérico de hostilidade
em relaco aos investidores estrangeiros. A Revolu¢io Mexicana, na primeira
metade do século XX, e a nacionaliza¢io do petréleo e de algumas outras industrias
teriam sido alimentadas pelo ressentimento contra os investimentos externos.
Tais negociadores lembravam ainda que, pouco antes de deixar o governo em
1982, o presidente Lopez Portilho havia nacionalizado os bancos, causando fuga
de capital e redu¢io no influxo de investimento externo. Ademais, destacavam
que, na década de 1980, o governo mexicano se recusou a aderir ao Acordo Geral
sobre Tarifas e Comércio (General Agreement on Tariffs and Trade — GATT),
temendo que as regras do regime interferissem nas politicas industriais do pais

(McKinney, 2015, p. 4).

Esse histérico tendia a vestir de legitimidade a demanda dos americanos e,
indiretamente, a dos canadenses. Em contrapartida, os negociadores mexicanos
nio podiam esquecer que as iniciativas do governo, visando atrair investimentos
japoneses e europeus, haviam fracassado. Cabe lembrar que os europeus ocidentais,
na esteira do colapso da Unido Soviética, estavam sobretudo interessados nas
oportunidades e nos desafios oferecidos pelo leste da Europa. Sendo assim, a
decisdo mais acertada, tendo em vista a meta de atrair o capital estrangeiro, seria
sinalizar que as reformas econdémicas mexicanas eram genuinas e permanentes por

meio do NAFTA.

Quando os negociadores americanos chegaram a mesa de negociagio do
USMCA, precisaram levar em conta o caloroso debate envolvendo a questao
do ISDS, que, depois de duas décadas presente nos acordos inspirados pelo
NAFTA, encontrou forte resisténcia.

De um lado, os defensores argumentavam que o ISDS seria importante
para proteger os investidores de tratamento discriminatério, a0 mesmo tempo
que nio impediria os governos de regular em nome do interesse pablico, com
claras excegoes para essas agdes, bem como para a seguranga nacional e por razoes
prudenciais. O American Petroleum Institute (API), por exemplo, afirmou que
fortes disposi¢oes do ISDS protegeriam os interesses das empresas americanas.
Além disso, reiteradamente, os defensores exibem o fato de que os Estados
Unidos, até o momento, nunca perderam uma queixa sob o ISDS apresentada
contra o pais (Bradley, 2018).

De outro lado, os criticos argumentavam que as empresas usariam, sim, o ISDS
para restringir a capacidade dos governos de regular em nome do interesse publico,
especialmente em questdes ambientais ¢ de saide, levando ao “congelamento
regulatério”, mesmo que um resultado do ISDS néo fosse pontualmente favordvel
a uma determinada empresa (Villarreal e Fergusson, 2019).
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A critica influenciou significativamente os resultados da negociagio
entre os signatdrios do USMCA. Em termos concretos, o ISDS nio consta
dos compromissos assumidos em nome do Canadd. O anexo 14-D, que
detalha tal cldusula, denomina-se Mexico-United States investment disputes
(United States of America, 2018). Significa que investidores americanos e
mexicanos nao podem levar reivindicagbes a arbitragem internacional no
aAmbito do USMCA contra o Canadd, tampouco os investidores canadenses
podem fazer o mesmo contra os Estados Unidos ou o México. Note-se que
Canadd e México mantém o ISDS entre si por meio do Acordo Abrangente
e Progressivo para a Parceria Transpacifica (Comprehensive and Progressive

Agreement for Trans-Pacific Partnership — CPTPP).

No que se refere aos compromissos assumidos entre Estados Unidos e México,
o ISDS foi inserido no USMCA, mas nao de forma universal, conforme o foi no
NAFTA. Nos termos do novo acordo (anexo 14-E), o uso do ISDS ¢ amplamente
permitido para investidores que possuem contrato com o governo anfitrido nos
seguintes setores: petréleo e gds, geragio de energia, telecomunicagoes, transporte
e infraestrutura (United States of America, 2018). O argumento que predominou
a favor da manuten¢io do ISDS nesses casos diz que se pretende proteger os
investidores em industrias altamente regulamentadas, cujos investimentos podem
ser afetados pela presenca de empresas estatais no mercado.

Nos demais setores, o ISDS pode ser empregado desde que o demandante
tenha primeiramente esgotado os recursos judiciais nacionais.

5 CONCLUSAO

O desenvolvimento dos regimes internacionais atinentes ao comércio de servicos,
particularmente servigos financeiros, telecomunicagoes e servigos digitais, e as
regras de investimentos, com base na comparagao entre 0 NAFTA e o USMCA,
foi o foco deste artigo.

Em linhas gerais, o estudo ajudou a mostrar que o novo acordo, com
todas as mudangas introduzidas, ndo rompe com a politica setorial do Estado
americano. O novo acordo serviu para legitimar, junto ao Canadd e a0 México, as
mudancas que os Estados Unidos introduziram nas tltimas décadas e ji vinham
apresentando em diferentes féruns. Logo, indica que hd, por trds dos termos e
condi¢des apresentados no USMCA, um consenso bipartidério.

Durante décadas apds a Segunda Guerra Mundial, os Estados Unidos
foram indiscutivelmente os maiores defensores da liberalizacao do comércio que
ocorreu. O efeito distributivo dos acordos comerciais internacionais, entretanto,
nao poupou o pais norte-americano.
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Como previam algumas andlises, por parte das comunidades que sofreram
mais prejuizos que ganhos com a internacionaliza¢do econdmica, uma reagio
politica estava fadada a emergir. O que Trump fez foi nio apenas perceber
a iminéncia dessa rea¢io, mas responder de imediato, apresentando, ainda
em campanha eleitoral, uma politica comercial que supostamente responderia a
essa crise.

Com uma abordagem assertiva e conflituosa, impulsionada por uma agenda
tida como nacionalista, a referida administra¢do arrastou os negociadores mexicanos
e canadenses para rever os termos e condi¢oes estabelecidos no NAFTA, no inicio da
década de 1990, aplicando sem parcimonia as “tdticas trumpianas” de negociagao.

Primeiro, os negociadores americanos atiraram sobre a mesa as queixas,
principalmente os deficit comerciais, que seriam um sinal de fraqueza e uma
indicagao de que os acordos comerciais sio falhos e injustos. As empresas e
os trabalhadores mexicanos, com prdticas de baixos custos e saldrios, estariam
desviando o comércio em desvantagem dos Estados Unidos. Sendo assim, a
liberalizacao do setor de servicos deveria ser ainda maior que aquela acordada no
NAFTA, principalmente a liberalizacdo do comércio transfronteirico.

Em seguida, insultaram seus interlocutores, inclusive os canadenses, ao
adotar uma dinimica de negociagao bilateral, escolhendo primeiro os mexicanos
para impor suas condi¢des. Embora tenham encontrado resisténcia interna —
democratas e republicanos avisaram 4 administra¢ao que se oporiam a qualquer
acordo que deixasse o Canadd de fora —, os negociadores americanos partiram
para cima dos canadenses, que acabaram fazendo concessoes.

Depois, os negociadores americanos indicaram que, na verdade, estavam
comprometidos com o acordo. Conforme foi mostrado aqui, apesar da
caracterizagdo do NAFTA pelo presidente Trump como o pior acordo comercial
jd assinado pelos Estados Unidos, assim como suas criticas mordazes as equipes
de negociadores das administragoes anteriores, os termos e condigoes acordados
no USMCA nio configuram uma desconstru¢io ou algo erguido de fundamentos
elementares. H4 mudancas importantes certamente, em comparagio ao que fora
estabelecido no NAFTA, mas nio se pode tomi-las como genuinas. Na verdade,
verifica-se que hd um grau alto de similaridades com os termos e condi¢oes que
haviam sido acordados no TPP.

Sobre os servicos financeiros, conforme jd havia sido estabelecido no TPD,
o USMCA afirma que nenhum membro pode impedir que sejam transferidas
informagoes para dentro e fora do territério onde operadores estejam
desempenhando suas atividades quando as informagées estiverem vinculadas
a0 escopo de sua licenga. Além disso, foram introduzidas disposi¢oes relativas ao
uso e 2 localizagio de instalagoes de computacio por instituigoes financeiras.
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Os membros nio podem exigir que os operadores localizem instalacoes de
computagao em seu territério como condicio para conduzir os negdcios ali.

Tais disposicoes sao de grande importincia para os negociadores americanos.
Revelam, pois, um dos principais emblemas do padrio estabelecido pelos Estados
Unidos em contraposi¢io ao padrio europeu. Como jd havia ocorrido no
NAFTA, o México, principalmente, desempenhou papel fundamental ao ajudar
a legitimar internacionalmente o padrao americano.

Além disso, assim como no NAFTA, o México foi essencial para garantir o
avango da liberalizagio do comércio de servigos financeiros, inclusive novos servigos
que venham a ser comercializados no futuro. O USMCA reza que os signatdrios
nao podem adotar medidas que limitem o nimero de instituigoes financeiras,
fornecedores de servicos financeiros transfronteiricos, operagdes de servigos
financeiros ou nimero de pessoas fisicas empregadas — tampouco podem estabelecer
limites sobre o valor total de transagdes ou dos ativos de servicos financeiros.

No tocante a servigos de telecomunicagoes, também muitas das disposicoes ji
haviam sido negociadas no TPP. O capitulo 18 do USMCA prevé uma série de regras
que se aplicam a quaisquer medidas relativas: 7) ao acesso e a utilizagao de redes ou
servigos publicos de telecomunicagdes; 77) a obrigacoes de fornecedores de servigos
publicos de telecomunicagoes; e 777) A prestagao de servigos caracterizados como nao
essenciais — todos os que vao além dos servigos-padrio de telefonia, como chamadas
de voz e transmissdo de mensagens por fac-simile (zelecopying, telefax). Sobre estes,
frisou-se que o tratamento dispensado aos seus provedores nio deve ser o mesmo
dispensado aos provedores de servicos publicos de telecomunicagoes.

O ponto tido como extraordindrio no conjunto de regras do capitulo em
referéncia é o que versa sobre o uso de redes publicas de telecomunicagoes para transferir
informagoes no territorio de cada signatdrio e através de suas fronteiras, bem como para
0 acesso a informagoes em bancos de dados no territério de qualquer dos signatdrios.

Como pode—se verificar neste estudo, mais uma vez o México aceitou
vincular suas reformas constitucionais empreendidas em 2013 no setor de
telecomunicagoes — garantindo as obrigacoes de acesso e interconexdo, a
independéncia politica da agéncia reguladora e o tratamento nacional nas taxas
de recompra de servicos de telecomunica¢oes — a um acordo internacional com
poder de enforcement. Os negociadores americanos cercaram-se de diferentes
estratégias de busca da conformidade e sangées. Sob o acordo, o México, em
especial, estd sujeito a penalidades severas se infringir as correspondentes regras.

Servicos digitais também foram objeto de regras estabelecidas no USMCA
e vao contribuir significativamente para legitimar as regras de preferéncia dos
Estados Unidos que tendem a contrapor outros padroes.
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Naio causou surpresa a inser¢ao de um capitulo abrangendo regras sobre tais
tipos de servigos em razao da importancia que ganharam com o advento da internet.
O que chama a atengao, entretanto, ¢ o fato de os signatdrios, especialmente
os negociadores canadenses, terem concordado com a definicio abrangente
dos chamados “produtos digitais”. Significa que indmeros servicos podem ser
compreendidos e, na pritica, as regulamenta¢des culturais canadenses podem
acabar sendo impactadas. Se assim for, os negociadores americanos terio
tangenciado a resisténcia histérica de seus interlocutores canadenses, que mantém

os servigos audiovisuais fora do escopo das negociacoes comerciais hd anos.

Ao passo que o desenvolvimento dos regimes internacionais relativos ao
comércio de servigos, medido com a comparagio entre as regras do NAFTA e do
USMCA, pode ser interpretado como uma mudanga incremental 4 medida que
as regras se reproduzem por adaptagio sem rompimento com o padrio anterior, o
desenvolvimento dos regimes internacionais relativos a regras sobre investimentos
contidas nesses acordos comerciais introduz uma mudanca a mais.

A principal diferenca entre o NAFTA e o USMCA refere-se a regras sobre
investimentos, sobretudo o sistema ISDS, atinente a resolucio de conflitos, baseado
na arbitragem internacional, o qual coloca em disputa direta investidor e Estado.

No USMCA, o ISDS nio estd previsto como um sistema de resolucio de
controvérsias entre partes dos Estados Unidos e do Canadd — o que pée fim,
portanto, a permissao prevista no NAFTA para que investidores processassem os
Estados por alegadas praticas discriminatérias. Entretanto, entre partes dos Estados
Unidos e do México, o USMCA garante o uso do ISDS para dirimir conflitos

relativos a investimentos ligados aos setores de gds e petrdleo e de infraestrutura.

Tais mudangas, quando o NAFTA expirar, podem ser entendidas como um
reposicionamento institucional, que se caracteriza como uma transformagio gradual.

Por fim, seguindo a légica das “tdticas trumpianas” de negociacdo, os
negociadores americanos, capitaneados pelo préprio Trump, reivindicaram para
si um tremendo sucesso. Nesse caso, hd de se ponderar. Abstraindo o fato de que
boa parte do que havia sido estabelecido no USMCA jd existia no TPP, o acordo
nao deixa de ser uma vitdria para os Estados Unidos.
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TRUMP E A INFLEXAO DA GRANDE ESTRATEGIA

Williams Gongalves!
Tatiana Teixeira?

Este trabalho se dedica a examinar se o governo Donald Trump tem sua politica externa submetida
a uma grande estratégia. Para tanto, inicialmente se discute o que é uma grande estratégia e
em que esse conceito se distingue do de politica externa. Ao mesmo tempo, explica-se a sua
importancia para a manutencdo da hegemonia dos Estados Unidos ao longo da Guerra Fria.
Neste sentido, argumenta-se que o consenso bipartidario em torno do objetivo estratégico foi
fundamental para a elaboracdo e para o éxito final da grande estratégia. Em seguida, discute-se
a dificuldade do exercicio da hegemonia na auséncia dessa estratégia, situacdo essa enfrentada
pelos governos formados apds a Guerra Fria. Por fim, debatem-se as ideias segundo as quais
o governo Trump ndo dispde de uma grande estratégia e o consenso bipartidario se dissolveu.
O estudo busca mostrar que, embora o establishment norte-americano reconheca a irresistivel
ascensdo da China a condicdo de grande poténcia rival, os formuladores de politica internacional
do pafs sentem bastante dificuldade em elaborar uma grande estratégia que assegure a hegemonia
dos Estados Unidos e sua consequente capacidade de administrar a ordem internacional segundo
seus interesses nacionais.
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hegemonia; China.

TRUMP AND THE INFLECTION OF THE GRAND STRATEGY

This article examines if the foreign policy in Mr. Donald Trump administration is somehow subject
to a grand strategy. For this purpose, we begin by discussing what a grand strategy is and how
this concept differs from the one of foreign policy. At the same time, we explain the importance of
the grand strategy for the endurance of U.S. hegemony throughout the Cold War. In this sense, we
argue that the bipartisan consensus related to strategic means was crucial for the elaboration and
final success of the grand strategy. Next, we discuss how hard it is the exercise of hegemony in the
absence of a grand strategy. Actually, this was the situation face by post-Cold War governments.
Finally, we debate if Mr. Trump's administration has or not a grand strategy. We also point to
the dissolution of the bipartisan consensus. The U.S. establishment recognizes the irresistible rise
of China as U.S. main rival. Still, despite it, U.S. foreign policy-makers have major difficulties to
elaborate a grand strategy capable of ensuring U.S. hegemony and the capacity of managing an
international order accordingly to its national interests.
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TRUMP Y LA INFLEXION DE LA GRAN ESTRATEGIA

Este articulo examina si la politica externa del gobierno de Donald Trump responde a una
gran estrategia. Para ello, discute inicialmente la definicion de gran estrategia y en qué ese
concepto se diferencia del de politica externa. Paralelamente, explica la importancia de la gran
estrategia en el mantenimiento de la hegemonia de Estados unidos a lo largo de la Guerra
Fria. Argumenta, en ese sentido, que el consenso bipartidario sobre el objetivo estratégico fue
esencial en la elaboracion y el éxito final de la gran estrategia. Trata luego de la dificultad
de ejercer la hegemonia en ausencia de una gran estrategia, una situacion a la que se han
visto confrontados los gobiernos posteriores a la Guerra Fria. Debate por Ultimo las ideas de
que el gobierno de Trump carece de una gran estrategia y de que el consenso bipartidario
se ha disuelto. El articulo busca demostrar que — pese a que el establishment estadounidense
admita el irresistible ascenso de China como gran potencia rival — los formuladores de
politica internacional de Estados Unidos experimentan serias dificultades para elaborar una
gran estrategia que asegure la hegemonia de Estados Unidos y su consiguiente capacidad de
administrar el orden internacional en funcion de sus intereses nacionales.

Palabras clave: Estados Unidos; gobierno de Donald Trump; gran estrategia; politica externa;
hegemonia; China.

JEL: D72.

1 INTRODUCAO

As manifestagoes a respeito de temas internacionais e as decisdes tomadas pelo
atual presidente norte-americano, Donald Trump, nesse 4mbito, supostamente
errdticas e sem nexo com os reais interesses nacionais do pais e com a realidade
da politica internacional, tém suscitado a questao de seu governo ter ou nao uma
grande estratégia. H4 momentos em que pronunciamentos e decisdes tomadas
pelo republicano parecem ignorar o processo formal interagéncias, assim como
orientagoes de sua Comunidade de Inteligéncia, desalinhando-se com diretrizes
dispostas em documentos oficiais, como a National Security Strategy (United
States of America, 2017). Compbe-se, assim, um percurso que criaria distragoes
e confusio na comunidade politica doméstica entre correligiondrios e nas
expectativas de aliados, de paises nio tao aliados e de rivais.

Até o fato de o entio conselheiro de Seguranca Nacional, general Herbert
Raymond McMaster, e o entao secretdrio da Defesa, Jim Mattis, estarem no
governo no momento da elaboragao e da divulgagao da National Security Strategy
(United States of America, 2017) e da National Defense Strategy de 2018° e,
hoje, j4 terem deixado a administragio aponta que ambos os documentos tém
serventia limitada para entender a gestao Trump.

A falta de certeza sobre os Estados Unidos terem uma grande estratégia na
verdade ndo ¢ nova, embora tenha ganhado mais vulto no governo Trump, em

3. Para sumario da National Defense Strategy de 2018, ver United States of America (2018).
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virtude, naturalmente, do seu estilo algo extravagante de governar e da eventual
dissonancia entre o discurso e a pritica trumpista e antncios de secretdrios, ou
de outras autoridades da administragio. As duvidas a esse respeito jd haviam
comegado a aparecer logo depois da Guerra Fria. Uma vez desfeita a estrutura
bipolar do sistema internacional e o préprio Estado soviético tendo sido dissolvido,
os Estados Unidos teriam caido em um vicuo estratégico, que teria se tornado de
todo evidente no atual governo.

As aparentes imprevisibilidade e falta de racionalidade de Trump ofuscam,
contudo, o que segue evoluindo como um governo coerente com a estratégia de
America First e seu slogan Make America Great Again, propalados ao longo da
campanha eleitoral de 2016 e reafirmados em seus principais pronunciamentos e
tuites na condi¢io de presidente. Inspirada na plataforma isolacionista dos anos
1930, a America First renovada de Trump promete um pais voltado para os
interesses de sua populagio, e ndo para a defesa de um territério distante qualquer,
ou para a distribui¢ao de ajuda humanitdria de maneira indiscriminada, mas com
um recorte politico-ideoldgico afim; um governo preocupado com o fortalecimento
da economia nacional (com o nivel de protecionismo e de bilateralidade que forem
necessrios), e ndo com o compromisso de exportar a democracia como modelo de
regime. Desde a corrida presidencial, quando ainda tinha um entendimento bem
mais cru do que faria em sua politica externa, Trump prometeu pragmatismo antes
de tudo, inclusive nas relagdes com os histéricos aliados transatlanticos.

A America First trumpiana é uma abordagem que busca rever (e reverter) os
custos dos esforgos de internacionalismo e de interven¢oes militares e humanitdrias
mundo afora, assim como a adesao a tratados e a contribuicio de Washington em
seguranga coletiva e em outras dreas, como finangas e comércio, direitos humanos
e meio ambiente, em institui¢oes internacionais multilaterais como a Organizagao
das Nag¢oes Unidas (ONU), a Organizacio Mundial do Comércio (OMC) ou a
Organizac¢io do Tratado do Atlantico Norte (OTAN).

Onde os criticos veem contradi¢io e inconsisténcia, Trump vé capacidade
de negociacdo, autenticidade, ousadia, originalidade e — mais importante —
resultados positivos para os Estados Unidos. Além disso, o que muitos descrevem
como a auséncia de uma politica externa sélida e harmoniosa poderia ser, como
sugere Klare (2018), a “aderéncia” a um “conceito-chave estratégico” sobre o
estabelecimento de um novo arranjo internacional: o de uma ordem tripolar,
dividida entre Estados Unidos, China e Russia. Essa acomodagio nio significaria,
necessariamente, abrir mao de sua lideranca, mas, sim, evitar conflitos e gastos
supérfluos e enquadrar os “competidores”.

Nao parece haver discussoes oficiais e/ou a portas abertas em Washington para
esse redesenho, nem sobre uma distribuicio de dreas de influéncias. Publicamente,
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para a regido da Eurdsia, a diretriz vigente no establishment ainda seria a de conter
e enfraquecer China e Rassia. Historicamente considerada pelos Estados Unidos
como sua zona de influéncia direta, a América Latina é um elemento que nao
entra nesse tipo de cdlculo, o qual tem sua l6gica particular — inclusive em relagao
ao uso do tema dos direitos humanos — na visio norte-americana.

E o que se vé agora com a Venezuela, pais para o qual a Doutrina Monroe
tem sido abordada com cada vez mais frequéncia na fala de falcées do governo
norte-americano (especialmente o conselheiro de Seguranga Nacional, John
Bolton), junto com a prorrogacio do decreto de emergéncia nacional, que impoe
sangoes a membros do governo Nicolds Maduro e restri¢oes econdmicas, além da
defesa de um golpe institucional (ainda nio se sabe se militar) dissimulado como
“transicao democritica’.

H4, porém, indicios que se acumulam no governo Trump de que os Estados
Unidos estariam contando, cada vez mais, com China e Rdssia para avangar no
tratamento de questoes internacionais, ao contrdrio de marginalizd-los politica,
econdmica e estrategicamente. O objetivo seria tornar os custos dessas agdes 0s
menores possiveis para os norte-americanos. E o caso, por exemplo, das negociagoes
com a Coreia do Norte de Kim Jong-un, nas quais a China deixou claro seu papel
de “garante” de Pyongyang, ou da Siria, onde o presidente Vladimir Putin é um
forte aliado de Damasco — no terreno e no Conselho de Seguranca da ONU.
Ao mesmo tempo, o chamado realismo de principios trumpiano nio deixa de
enviar navios para o mar do sul da China, cuja soberania ¢ alvo de disputa por
vérios paises da regiao; ou, ainda, apoiar a Ucrénia, inclusive militarmente.

Esse projeto de um simulacro de nova ordem estaria hd décadas em gestacio
por parte de Pequim e remontaria, acrescenta Klare (2018), a visita a Moscou
do entdo presidente chinés, Jiang Zemin, para um encontro oficial com o
ainda presidente Boris Yeltsin, em abril de 1997. Nele, ambos assinaram a Joint
Declaration on a Multipolar World and the Establishment of a New International
Order, na qual pedem um mundo multipolar e rejeitam a hegemonia global, mas
sem se referirem diretamente aos Estados Unidos. “Nenhum pais deveria buscar a
hegemonia, praticar politica de poder ou monopolizar os assuntos internacionais”
(China..., 1997, tradugao nossa),* diz a declaragio conjunta.

Com reverberagio nos meios realistas cldssicos, mas principalmente entre
os institucionalistas liberais, uma avaliagio que ocupa grande espago no debate
desde que Trump foi eleito ¢ que o republicano estaria — de forma deliberada, ou
como efeito de sua suposta falta de estratégia — acelerando a desconstrugio dos

4.Todas as tradugdes sdo de responsabilidade dos autores.
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pilares da ordem internacional liberal criada pelos Estados Unidos e dotada de
ganhos mutuos, regimes, institui¢oes e parceiros conhecidos.

Em artigo na Foreign Affairs, Daalder e Lindsay (2018) chegam a sugerir a
formacio de um Grupo dos Nove (G9) para agir no lugar dos Estados Unidos.
Em razdo de seu produto interno bruto (PIB) e dos or¢amentos de defesa, este
grupo poderia ser composto por Franga, Alemanha, Itdlia, Reino Unido e Unido
Europeia, assim como por Austrdlia, Japdo, Coreia do Sul e Canadd. “Eles devem
focar menos em como trabalhar com Washington e mais em como trabalhar
sem ela” (Daalder e Lindsay, 2018, tradugio nossa), aumentando os gastos em
defesa e a cooperagio militar e econdmica, de modo a conter os Estados Unidos
e a China, manter as regras da ordem atual e oferecer a lideranca, da qual os
norte-americanos estariam abrindo mao.

Ao privilegiar o confronto a cooperagio, o unilateralismo ao multilateralismo,
a instabilidade a previsibilidade, a ameaga a0 compromisso, Trump estaria pondo
em risco, com essa disrup¢io, os valores da ordem pds-1945 e suas nogoes de
seguranca coletiva, democracia e livre mercado. Ele seria um agente desagregador,
que, portanto, estaria desmontando a base de uma ordem que garantiu por décadas
a proeminéncia dos Estados Unidos e a paz entre as principais poténcias mundiais,
passando de uma “hegemonia liberal” para uma “hegemonia iliberal” (Posen, 2018).

Partindo-se dessas consideragdes, apds esta breve introdugio, apresenta-se,
na se¢do seguinte, a definigio conceitual de grande estratégia considerada como
base deste trabalho e, depois, na secao 3, discorre-se sobre suas transformagées na
politica externa norte-americana desde a Segunda Guerra Mundial. Em seguida,
na secio 4, os autores analisam a ascensio e a consolidacio da China como um
contraponto a lideranca global inequivoca dos Estados Unidos. Na secio 5,
destacam-se algumas das principais decisdes do governo Trump em reagio a
eventos internacionais ocorridos na primeira metade de seu mandato. Por fim,
na segdo 6, apresentam-se as consideracoes finais. Espera-se, ao final, responder
a pergunta que instigou os autores: teria Donald Trump uma grande estratégia?
Em caso positivo, em que consistiria?

2 DEFININDO A GRANDE ESTRATEGIA

7

A grande estratégia ¢ uma das expressoes da inser¢io do Estado no sistema
internacional. Ela ¢ determinada pela densidade de poder do Estado e também
pela maneira como ele ¢ percebido pelos demais Estados integrantes do sistema.
A elaboragio de uma grande estratégia é prerrogativa reservada as grandes poténcias,
mais precisamente aquelas que aspiram a posi¢do hegemonica. Enquanto os
demais atores estatais traduzem sua busca de realizacio dos interesses nacionais
na formulacio de politica externa, as grandes poténcias exprimem sua vontade



182 revista tempo do mundo | rtm | v.5|n. 1 |jan. 2019

de poder na grande estratégia: o mais elevado e abstrato plano de conducao dos
negécios do Estado nas relagdes que este mantém com os demais Estados.

Segundo Paul Kennedy (1991, p. 5, tradugio nossa),

o ponto crucial da grande estratégia estd, portanto, na politica, ou seja, na capacidade
dos lideres das nagoes de juntarem todos os elementos, tanto militares quanto nio
militares, para a preservacio e o avanco dos melhores interesses das nagdes no longo
prazo (ou seja, em tempos de guerra e de paz).’

No caso das grandes poténcias, a politica externa se submete a grande
estratégia, funcionando como um dos instrumentos da luta pelo mdximo poder, ao
lado daqueles econdmicos, politicos e militares. J4 os demais Estados tém a politica
externa apenas como meio para sobreviver e alcangar objetivos mais imediatos.®

Para além dos cdlculos estratégicos, que levam os Estados a otimizar esforgos
e a potencializar os recursos disponiveis com intuito antecipatério, trata-se de um
quadro de referéncia intelectual flexivel e necessariamente adaptdvel a varidveis
de todo o tipo, composto de diretrizes e objetivos de médio e longo prazo
(Brands e Porter, 2015). Quadro este que reflete e sintetiza uma visio de mundo
responsével por acomodar demandas com diferentes interesses, especialmente no
que diz respeito aos Estados Unidos e a seu sistema politico repleto de atores
relevantes para as tomadas de decisdo. No caso dos Estados Unidos, lembram
Brands e Porter (2015), ter uma grande estratégia ajudou a maior poténcia do
mundo desde a Segunda Guerra a gerenciar capacidades e a “harmonizar poder
e compromissos”, enquanto moldava e a0 mesmo tempo reagia a mudancas, de
inicio, apenas conjunturais, mas, no decorrer do tempo, gradualmente sistémicas.

3 A GRANDE ESTRATEGIA DOS ESTADOS UNIDOS EM PERSPECTIVA HISTORICA

A Segunda Guerra Mundial representou um divisor de dguas na histéria das
relagoes exteriores dos Estados Unidos. Em meio a guerra, o pais passou da
condi¢do de grande poténcia a de aspirante a poténcia hegemonica. O ataque
japonés a base naval de Pearl Harbor e a subsequente declaragio de guerra dos

5. "The crux of grand strategy lies therefore in policy, that is, in the capacity of the nations’ leaders to bring together all
of the elements, both military and nonmilitary, for the preservation and enhancement of the nations’ long-term (that
is, in wartime and peacetime) best interests."

6. Edward N. Luttwak, em Estratégia: a logica da querra e da paz, assim define a grande estratégia: “Se recordarmos
a imagem anterior da estratégia como um tipo de edificio de mdltiplos niveis, com andares estabelecidos por ondas e
contraondas de acéo e reacdo, encontraremos que seu mais alto nivel € muito mais espacoso do que todos os outros mais
baixos, de um modo que nenhuma arquitetura disponivel permitiria. Para o nivel da grande estratégia, as interacdes dos
niveis militares mais baixos clamam resultados finais dentro do amplo contexto da politica internacional, em interacoes
adicionais com as relagdes ndo militares dos Estados: as trocas formais da diplomacia; as comunicacdes pUblicas da
propaganda; as operacdes secretas; as percepces de outros, formadas pela Inteligéncia; e todas as transacdes econdmicas
do mais puro significado privado. Portanto, neste andar superior desproporcional, a rede resultante dos niveis técnicos,
tatico, operacional e da estratégia do teatro emerge numa continua interacao com todos aqueles relacionamentos entre
Estados sempre afetados pelo que é feito, ou nao, na esfera militar de um unico Estado” (Luttwak, 2009, p. 265).
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alemaes, determinando a entrada dos Estados Unidos na guerra que se iniciara
na Asia em 1937 e na Europa em 1939, deram inicio a um processo politico
interno que resultou em uma nova inser¢ao deste pais no sistema internacional e
na formulagio de uma grande estratégia.

A participagdo na guerra provocou o fim de uma antiga divisao e a formagao
de um novo consenso no establishment. A divisao que separava os membros da
elite dirigente em isolacionistas e intervencionistas deu lugar a um consenso
sobre a necessidade de os Estados Unidos assumirem a posi¢do hegemonica.
Sob a lideran¢a de Franklin Roosevelt, a camada dirigente norte-americana se
convenceu de que a Segunda Guerra Mundial aconteceu devido, em grande
medida, ao fato de os Estados Unidos nio terem assumido suas responsabilidades
politicas internacionais ao fim da Primeira Guerra. Fazia-se necessdrio que essas
responsabilidades fossem assumidas de uma vez por todas, para que outras guerras
nio viessem a acontecer.

Ainda antes de a guerra terminar, os norte-americanos ji tinham assimilado
a ideia de que os Estados Unidos eram mais importantes para o mundo do que
o contrdrio. De acordo com o novo consenso unindo democratas e republicanos,
a posigao internacional a ser assumida pelo pais era de fundamental importancia
para que a paz mundial fosse alcangada. Caso os norte-americanos se omitissem
mais uma vez, o mundo correria o risco de permanecer enredado em guerras
sem fim. A hegemonia dos Estados Unidos salvaria o mundo dessa ameaga e
proporcionaria a paz para todos os Estados.”

O novo conceito sobre o papel a ser desempenhado pelos Estados Unidos no
mundo que se inaugurava somente ganhou forma com a proposta da contengao.
Essa estratégia, originalmente formulada pelo diplomata George . Kennan, caiu
como uma luva namao do presidente Harry Truman. Tornando-se conhecida como
Doutrina Truman, a grande estratégia (da contenc¢io) dos Estados Unidos
objetivava “apoiar os povos livres que resistem as tentativas de subjugagao por
minorias armadas, ou por pressoes externas’ (Gaddis, 2014, p. 256). Ainda que
corrompesse o sentido original do longo telegrama, a interpretagao que Truman
deu ao contetdo do relatério de Kennan correspondeu a urgéncia “de procurar
doutrinas, ou férmulas universais, com que vestir e justificar determinadas agoes”

(0p. cit., p. 257).

A execugio do projeto hegemonico j4 havia se iniciado, na verdade, antes de
a guerra chegar ao fim, em 1944, com as negociagoes de Bretton Woods, mediante

7. Philip Roth, em sua autobiografia, traduz muito bem o sentimento que a elite dirigente politica instilou no conjunto
da sociedade norte-americana ao fim da Segunda Guerra Mundial: “E dificil imaginar que qualquer pessoa inteligente
que tenha crescido nos Estados Unidos depois da Guerra do Vietnd tenha tido a sensacdo inequivoca de pertencer a
maior nacdo no mundo, que tivemos como jovens adolescentes logo depois da vitdria sobre o fascismo nazista e o
militarismo japonés” (Roth, 2016, p. 132).
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as quais os norte-americanos criaram a estrutura institucional da Nova Ordem
Econdémica Internacional. A resisténcia ainda apresentada por alguns setores da
elite politica norte-americana a ousadia do projeto liderado por Truman acabou,
porém, vencida pelo influente apoio de Winston Churchill.

Em seu histérico discurso sobre a “cortina de ferro”, na Universidade de
Fulton, no Missouri, em 5 de mar¢o de 1946, o primeiro-ministro defendeu
a necessidade de uma alian¢a militar-atdbmica da Gra-Bretanha com os Estados
Unidos contra a ameaga a “civilizagio crista” representada pela Unido Soviética
(Iakovlev, 1988, p. 54). Embora tivesse sido apeado do poder pelo eleitorado
britanico ao fim do conflito mundial, substituido pelo lider trabalhista Clement
Attlee, Churchill desfrutava de um grande prestigio pela lideranga que exercera
na luta contra o nazifascismo, e essa credibilidade foi usada por Truman para
cimentar seu projeto hegemonico.

A interpretagio do longo telegrama por Truman se tornou o fundamento
da grande estratégia norte-americana ao longo de toda a Guerra Fria (Gaddis,
20006, p. 28). Com o passar do tempo, novas conjunturas foram se sucedendo,
como o processo de descolonizagao e a formagao do Movimento dos Paises Nao
Alinhados. A contencio do comunismo se manteve, contudo, como ntcleo da
grande estratégia dos Estados Unidos até o colapso do mundo comunista no final
dos anos 1980.

O formiddvel desenvolvimento econdémico, a lideran¢a na pesquisa cientifica
e na inovagio tecnoldgica e o investimento na formacio de sélido dispositivo
militar-nuclear colocaram o pais em uma posi¢ao bem acima das demais grandes
poténcias do mundo ocidental. Sob sua hegemonia, estruturada na presenga de suas
grandes empresas, no controle das fontes de matérias-primas e de energia e em bases
militares situadas em diversos pontos do mundo, as relagoes entre as demais grandes
poténcias foram pacificadas. Ao longo do periodo da Guerra Fria, houve guerras
apenas entre paises centrais contra paises periféricos, ou entre paises periféricos, mas
nio mais entre paises do centro. Desse modo, por mais que a hegemonia causasse
incomodos aos aliados em determinadas circunstancias, os beneficios obtidos pela
submissao ao poder dos Estados Unidos acabavam se revelando maiores do que os
que se poderiam obter com a insubmissao (Kagan, 2003, p. 21).

A grande estratégia da contengao também produziu importantes mudangas na
estruturade poder e no relacionamento do Estado com asociedade. Por ter persuadido
o conjunto da sociedade de que o confronto nuclear com a Unido Soviética era uma
possibilidade real, o Poder Executivo progressivamente absorveu mais poder em
detrimento das prerrogativas do Congresso. A exigéncia de agilidade nas decisoes
e o segredo nas informagoes levaram ao fortalecimento politico-institucional desse
Poder. Ao mesmo tempo, essas exigéncias elevaram significativamente os gastos com
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seguranca e defesa, resultando na estrutura¢io de um complexo industrial-militar,
que passou a se retroalimentar, com a complacéncia dos congressistas, muitos deles
ligados direta e pessoalmente a esse complexo.

Os violentos protestos ocorridos no final da década de 1960, em decorréncia
dos efeitos internos da Guerra do Vietni, levaram a um questionamento da
racionalidade do conflito no Sudeste Asidtico por parte de determinados segmentos
sociais, mas nao foram suficientes para abalar essa estrutura, que se refor¢ou com
a passagem do tempo. O argumento — segundo o qual os vultosos gastos militares
e as guerras continuas eram necessarios para proteger a sociedade norte-americana e,
assim, permitir que ela continuasse a gozar de seu elevado patamar socioecondmico —
permaneceu inalteravelmente vitorioso. Coube ao dispositivo cultural-informacional
convencer a sociedade norte-americana de que o preco a pagar por uma vida préspera
e livre do perigo comunista era investir permanentemente em armamentos € ter as
Forcas Armadas adestradas para intervir em qualquer parte do globo.

No inicio da década de 1990, verificou-se a grande mudanga, a partir da
qual os norte-americanos passaram a ver o seu pais e o mundo de outra maneira.
As reformas econdmicas realizadas pelo governo chinés, a queda do Muro de Berlim,
a dissolugio do bloco soviético e a prépria decomposicao do Estado soviético foram
episédios que encerraram a Guerra Fria, significando a completa vitéria dos Estados
Unidos. Essa vitdria representou o fim de uma era e, a0 mesmo tempo, um desafio
de adaptagdo a um mundo novo, onde nio havia mais inimigos.

A derrota eleitoral de George H. W. Bush (George Bush pai) para Bill
Clinton em 1992 foi, como sublinha Cox (1995, p. 12), a mais clara evidéncia
dessa mudanga. O presidente que negociou o fim da Unido Soviética e que
liderou a ampla coalizio que derrotou Saddam Hussein sofreu rejei¢ao do povo
norte-americano. A vitdria eleitoral democrata mostrava que os éxitos em politica
externa jd nio tinham mais tanta importincia aos olhos do eleitorado. A nova
tendéncia era de a sociedade se preocupar mais com as questdes domésticas e,
sobretudo, com a situagio da economia do pais.

A nova percepgio do eleitorado norte-americano, orientada no sentido
de valorizar questoes mais imediatas e palpdveis como a situagdo da economia,
nao elidia, no entanto, preocupagdes dos formuladores de politica externa
e de defesa. Para estes, grave questio se impunha: que novo papel os Estados
Unidos desempenhariam no mundo? Como justificar a manutengio da posi¢ao
hegemonica na auséncia da ameaga comunista? Por qual razao deviam os aliados
continuar a pagar o alto preco cobrado pelos Estados Unidos pela prote¢io que
lhes davam, se a ameaca ao sistema deixard de existir?

Essas eram perguntas que remetiam a questdes de grande complexidade,
relacionadas a autoimagem dos Estados Unidos e a sorte de importantes aliados
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situados em contextos regionais bastante intrincados. Destes, decerto o caso
mais espinhoso se referia ao futuro da OTAN, que, aparentemente, perdia sua
razao de ser. Por qual motivo os europeus continuariam a abrigar bases militares
norte-americanas em seus territérios e a se submeter ao comando dos Estados
Unidos? As mesmas perguntas valiam para os asidticos.

E bem verdade que essas interrogagées acabaram respondidas favoravelmente
aos Estados Unidos. Nio tanto pela capacidade de os norte-americanos
apresentarem argumentos solidos e persuasivos. Essas davidas foram superadas
pelas necessidades dos proprios parceiros, que demandavam a presenca
norte-americana como forma de esconjurar seus problemas regionais. Na Europa,
os aliados solicitaram a manuten¢io da OTAN, preocupados com o surgimento
de uma politica externa e de defesa alemi independente. Para os europeus, a
retirada norte-americana do continente poderia abrir espago para a expansio
dos nacionalismos, particularmente o temido nacionalismo alemo. Suprimido
o fantasma da expansao soviética, a permanéncia dos Estados Unidos na Europa
servia para sofrear suas histéricas contradi¢ées. Jd na Asia o problema era a China,
com os aliados da regido solicitando a manutencio dessas estruturas de poder por
temerem o seu progressivo fortalecimento.

Em momento algum os formuladores norte-americanos cogitaram
romper essas aliangas, mas sabiam que a dinimica das relagées internacionais
acabaria por impor mudangas nos dados e nas percepcoes. O que parecia um
grande problema naquele contexto podia se esvaziar com o tempo, revelando
prescindivel a preocupagio com o apoio dos Estados Unidos. Por isso, fazia-se
necessdria uma grande estratégia com a forga aglutinadora semelhante aquela da
contengdo. Nao bastava defender os interesses nacionais e parecer fiel aos aliados.
Era fundamental que a presenga norte-americana estivesse lastreada em uma
doutrina que justificasse os custos politicos e econdmicos dessa presenca.

A tese sedutora e triunfalista de “fim da histéria” nio resistiria por muito tempo.
Como diversos estudiosos do pais vaticinavam, a unipolaridade advinda do colapso do
mundo comunista seria passageira (Kupchan, 2012). A hegemonia norte-americana
seria desafiada por alguma poténcia que, a0 acumular poder e ascender na hierarquia
dos Estados, manifestaria seu desconforto com a ordem internacional e assumiria o
desafio de criar uma nova ordem. Hoje, sete mandatos presidenciais depois da Guerra
Fria, duas coisas podem ser constatadas quanto a formulagio de uma grande estratégia
que substituisse com a mesma eficdcia a estratégia da contengio.

A primeira é que os tedricos que proclamaram que a situagio de unipolaridade
desfrutada pelos Estados Unidos era transitdria estavam com a razao (Brzezinski,
2013; Layne, 1997). A partir dos anos 2000, a estrutura do sistema internacional
sofreu profundas alteragdes, fazendo com que a defini¢io mais adequada de sua
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estrutura fosse de multipolaridade. Em virtude dos sendes que tal multipolaridade
apresenta em relagao ao seu tipo ideal,® a conceituagiao que melhor corresponde
a realidade é aquela proposta por Mearsheimer (2001, p. 45): a de uma estrutura
multipolar desbalanceada, ou uma multipolaridade que comporta grande
diferencial de poder entre as poténcias.

A estratégia de “balanceamento externo” (offshore balancing) traria melhores
resultados para os Estados Unidos, ao “preservar o dominio americano no
hemisfério ocidental e conter potenciais hegemons na Europa, no Nordeste
Asidtico e no Golfo Pérsico”, ao “estimular outros paises a assumir a lideranga
no monitoramento de poténcias emergentes’, ou ainda ao “manter os Estados
Unidos tao poderosos quanto possivel (...), mantendo a hegemonia no hemisfério
ocidental” (Mearsheimer e Walt, 2016, traducio nossa). No caso das duas
primeiras regides citadas, afirmam os autores, “o objetivo principal (...) deveria
ser manter o equilibrio regional de poder”, uma equagio que envolveria Russia
e China, respectivamente. Ainda segundo Mearsheimer e Walt (0p. ¢it.), com
essa grande estratégia realista, os Estados Unidos teriam condigoes de regular
seu efetivo militar de acordo com a distribui¢do de poder nessas trés regioes,
reduzindo gastos para a defesa e investindo esses recursos em casa.

O segundo ponto a ser constatado é que em nenhum governo dos quatro
presidentes que exerceram os sete mandatos no periodo posterior a Guerra Fria —
George H. W. Bush (um mandato), Bill Clinton (dois mandatos), George W.
Bush (dois mandatos) e Barack Obama (dois mandatos) — houve uma formulacio
politica que possa ser considerada uma grande estratégia. Todos buscaram o
mesmo objetivo de apresentar uma justificativa duradoura para o exercicio da
hegemonia norte-americana, mas nao obtiveram sucesso. A orientagio tedrica
da politica externa do governo de cada um deles se esgotou na mesma medida de
seus mandatos e das ameagas conjunturais exdgenas.

Sob o forte impacto do fim da Guerra Fria, George Bush pai anunciou o
advento de uma Nova Ordem Mundial. Ordem essa que nunca se materializou
e tampouco chegou a ser definida por seu governo. Fragilizado pela recessao
econdmica, Bush foi derrotado eleitoralmente por Bill Clinton ao tentar a
reeleicao em 1992. Uma vez superada a bipolaridade, o democrata proclamou
a responsabilidade dos Estados Unidos diante do restante do mundo de guié-lo na
nova época que se abria com seu governo —a época da globalizagao (Posen e Ross,
1997) —, mediante a execucio de uma politica externa e de seguran¢a nacional

8. 0 tipo ideal de estrutura multipolar de sistema internacional é o europeu do século XIX, em que cinco poténcias —
Inglaterra, Franca, Russia, Prussia e Império Austriaco — negociavam as mudangas no continente.



188 revista tempo do mundo | rtm | v.5|n. 1 |jan. 2019

de envolvimento e expansio dedicada as questdes comerciais, & consolidacio do
liberalismo e a promogio da democracia mundo afora.’

Buscando conciliar interesse e legitimidade, coer¢io e persuasio, em
um contexto internacional mais interdependente e de certeza da lideranga
norte-americana (Guimaraes, 2000), a Revisio Quadrienal de Defesa da época
alertava para o surgimento de peer competidors, em uma referéncia a China e
a Russia. Embora seu governo tenha conseguido universalizar a ideologia da
globalizagio, ao conquistar a adesio da midia e da academia, enfrentou forte
oposi¢ao nacionalista internamente.

George W. Bush assumiu a presidéncia afirmando a condigao de critico da
ideologia da globalizacio e interpretando-a como nociva aos interesses nacionais. Logo
apos ter seu governo sacudido pelo impacto do ataque terrorista as Torres Gémeas e
ao Pentdgono, declarou seu compromisso de priorizar a Guerra Global ao Terror.
Guiou-se pelo unilateralismo e recorreu a0 medo como fator de coesio social interna
para levar adiante sua politica de fortalecimento do poder de Estado, assim como
recorreu ao investimento em recursos para aumentar a projegao de poder (Guimaraes,
2002; 2007; 2008). Desdenhou da persuasao, preferindo a imposi¢ao dura do poder,
o que se traduziu em rejeicao aos acordos e as instituigoes multilaterais. Aqui, a China
¢ definida como um concorrente estratégico, a Russia é vista com preocupagio e
acordos e institui¢oes multilaterais sao rejeitados ou ignorados.

Sem abrir mio de continuar combatendo o terrorismo, Barack Obama
anunciou uma nova énfase no multilateralismo, por meio do qual os Estados
Unidos promoveriam a paz no mundo, renovando o smart power, ou poder
inteligente, estabelecendo aliangas pragmdticas e transformando inimigos em
amigos ou parceiros. Manter e reforcar a ordem internacional instituida, sob a
“indispensdvel” lideranca norte-americana, constitufa os alicerces dessa estratégia.

Temos uma oportunidade — e obrigagio — de liderar o caminho, reforgando,
moldando e, quando apropriado, criando regras, normas e institui¢des que sio
a base para a paz, seguranca, prosperidade e protecio dos direitos humanos no
século XXI. O sistema internacional dos dias atuais depende fortemente de uma
arquitetura internacional legal e de institui¢oes politicas e econdmicas, assim como
de aliancas e parcerias dos Estados Unidos e de outras nacoes afins estabelecidas
depois da Segunda Guerra Mundial. Apoiado por uma robusta lideranga americana,
este sistema nos serviu bem por setenta anos, facilitando a cooperacio internacional,

9. Robert B. Reich, um dos mais influentes conselheiros de Bill Clinton, tedrico da globalizagdo, argumentava que, com
o fim da Guerra Fria, a geopolitica fora substituida pela geoeconomia. “A questao fundamental para os Estados Unidos
no mundo pés-Unido Soviética — um Estados Unidos diferente, cuja economia e cultura estéo fundindo-se rapidamente
as economias e culturas do resto do globo — é se haverd a possibilidade de redescobrir nossa identidade e nossa
responsabilidade mutua, sem ter de criar um novo inimigo. A resposta é extremamente duvidosa” (Reich, 1994, p. 304).
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a divisio de responsabilidades e a prestacdo de contas (United States of America,
2015, p. 23, tradugio nossa).'

As evidentes diferencas de orientagdo de politica externa dos governos
p6s-Guerra Fria nio escondem um elemento comum a todas: a ideia
bipartidariamente consensual da hegemonia dos Estados Unidos. Havia
discordincia quanto a grande estratégia mais adequada que manteria a hierarquia
internacional sob a lideranca dos Estados Unidos, mas nao havia discordancia
quanto a necessidade de manutengio dessa hierarquia e dessa lideranca.
No decorrer dos anos 1990, essa ideia nao foi contestada, pois a hegemonia foi
por todos, dentro e fora do pais, interpretada como uma consequéncia natural do
colapso do mundo comunista e da Unido Soviética.

A assim chamada unipolaridade levou a crer, sob o embalo do conceito
de globalizacdo, que a geopolitica tinha dado lugar a geoeconomia e que,
doravante, as questoes a dividir os Estados seriam pacificamente resolvidas pelas
leis do mercado. No entanto, a reagdo nacionalista da Rassia a geral degradacao
ocorrida sob a orientagdo das institui¢des econdmico-financeiras internacionais
e a irresistivel ascensio econoémica da China, impulsionada por sua completa
integracdo a globalizacio econémica, mudaram significativamente o quadro
internacional, comprometendo muito claramente a ideia de unipolaridade e de

natural hegemonia dos Estados Unidos no sistema internacional.

Reconhecendo as significativas mudangas no sistema internacional, Richard
Haass, entéo presidente do Council on Foreign Relations, afirmava, em 2008, que
o sistema tinha deixado de ser unipolar, tendo se tornado nio polar — “o mundo
de hoje é dominado nio por um ou dois, ou mesmo por vérios Estados, mas, sim,
influenciado por duzias de atores estatais e ndo estatais, exercendo vdrios tipos de
poder. Isso representa uma mudanga tectonica em relagao ao passado” (Haass,
2008, p. 1, tradugao nossa)."

O comportamento reverente dos demais Estados ante a lideranca dos
Estados Unidos comegou a dar lugar a um comportamento mais critico a partir
da reagio militarista unilateral do governo George W. Bush aos atentados do
11 de Setembro. O desdém para com os mecanismos multilaterais, junto com
a disposi¢ao de apelar para o uso da forga para impor sua vontade, corroeu o
prestigio que havia marcado a acio internacional na década anterior. Se, de um

10. "We have an opportunity — and obligation — to lead the way in reinforcing, shaping, and where appropriate,
creating the rules, norms, and institutions that are the foundation for peace, security, prosperity, and the protection
of human rights in the 21st century. The modern-day international system currently relies heavily on an international
legal architecture, economic and political institutions, as well as alliances and partnerships the United States and other
like-minded nations established after World War II. Sustained by robust American leadership, this system has served us
well for 70 years, facilitating international cooperation, burden sharing, and accountability."

11. "(...) a world dominated not by one or two even several States but rather by dozen so factors possessing and
exercising various kinds of power. This represents a tectonic shift from the past.”



190 revista tempo do mundo | rtm | v.5|n. 1 |jan. 2019

lado, o ataque militar ao Afeganistao foi apoiado por todos como legitima reacao
a0 ataque terrorista, de outro, a invasio do Iraque, em 2003, foi considerada
desnecessdria e abusiva pelos aliados e teve como consequéncia crescente um
generalizado sentimento antinorte-americano.

A essa perda de prestigio somou-se uma grave crise econdmica, a partir
de 2008. Uma crise que envolveu e enfraqueceu a economia dos parceiros
europeus, no momento em que a economia chinesa percorria o caminho inverso,
crescendo significativamente e levando a reboque outras economias do mundo
em desenvolvimento. Além disso, para evitar efeitos econdmicos ainda mais
danosos da crise, o governo George W. Bush se viu na necessidade de abandonar
os pressupostos ultraliberais que haviam marcado sua agao e adotar, a contragosto,
uma forte intervengio do Estado na economia, para salvar bancos e impedir,
assim, o travamento do sistema de crédito.

O governo Obama iniciou prometendo ser a antitese de seu predecessor. Para
isso, deveria buscar solugoes para os dois grandes problemas deixados por Bush:
a crise econdmica e suas sequelas sociais, além da perda de prestigio dos Estados
Unidos no mundo. Na frente externa, o éxito de seu programa dependia de como
conseguiria enfrentar as questoes que demandavam respostas mais urgentes:
a retirada das tropas do Afeganistio e do Iraque, a recuperagio da capacidade
de exercer lideranga nos foros multilaterais, a redu¢io do arsenal nuclear, que
supunha didlogo e acordo com a Rdssia, e o estabelecimento de um didlogo e
talvez uma parceria com a China.

Ainda que mantivesse o compromisso de combater o terrorismo internacional,
cujo alvo principal era Osama bin Laden, considerado o responsavel pelos ataques
do 11 de Setembro, Obama priorizava investir no didlogo e na cooperagao para
recuperar a lideranca dos Estados Unidos. Tao enfaticamente se mostrou propenso
a executar esse programa que a ele foi conferido o Prémio Nobel da Paz, apenas
nove meses apos a posse.

H4, porém, uma diferenca importante entre a promessa de Obama ¢ a de
George W. Bush. Ela se refere a divergéncia dos governos quanto aos meios, ainda
que ambos tenham convergido quanto ao fundamental: o propésito de afirmar o
papel essencial dos Estados Unidos como referéncia para a manutenc¢io da ordem
internacional liberal que havia se estruturado ao fim da Segunda Guerra Mundial.
Embora divergindo quanto a melhor politica para continuar a desempenhar esse
papel, Obama e Bush se mantiveram fiéis ao consenso bipartidirio, segundo o
qual compete aos Estados Unidos zelar pela ordem internacional.

Em face dessa questdo, apresenta-se o argumento central desta andlise da
grande estratégia dos Estados Unidos: hd, no governo Trump, uma ruptura nesse
sentido, na medida em que este diferencia-se dos seus antecessores por romper
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o consenso bipartiddrio e alterar a inser¢ao do Estado no sistema internacional.
Na nova inser¢do internacional dos Estados Unidos, nao hd mais lugar para a
elaboracio de uma grande estratégia nos moldes tradicionais.

O governo Trump tem inaugurado uma nova fase, na qual os Estados Unidos
continuam se comportando e sendo reconhecidos como grande poténcia, uma vez
que nio perderam o poderio econdmico, e tampouco tiveram enfraquecido seu
dispositivo militar-nuclear. Em virtude das mudangas no sistema internacional,
porém, nio conseguem mais exercer o antigo papel de poténcia hegemonica.
Embora seus recursos de poder sejam muito elevados, as condi¢des gerais nao
permitem mais que a imposicio de seus interesses seja percebida como algo natural
e necessario pelos demais Estados. Como dird Bacevich (2017, tradugio nossa),
“a resposta da America First para as mudancgas em curso na ordem internacional
deveria comegar com o reconhecimento de que o momento unipolar passou.
A nossa era é multipolar”.

Para desenvolver esse argumento, antes de analisar o desempenho do governo
Trump, faz-se indispensdvel apontar aquelas mudangas ocorridas no sistema
internacional que concorreram decisivamente para a reducio do poder relativo
dos Estados Unidos. Nao hd davida de que as mais importantes foram a irrupgao
da China na condigao de grande poténcia econémica, o esforco empreendido
pela Russia para recuperar sua condigio de grande poténcia e a formagao do
BRICS (acronimo formado por Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul), uma
busca de inser¢ao internacional por meio de aliancas estratégicas. A percep¢ao do
governo Trump do impacto desses fatores combinados explica em grande medida
sua politica externa.

Diante desse contexto internacional, na prdtica, a politica antiglobalizagao de
Trump se traduz na tentativa de conter a marcha ascendente chinesa no caminho da
hegemonia mundial, pois a China se constitui como a principal poténcia oponente.
Acomodar a Russia seria uma parte dessa politica, que também se traduziria em
abandonar projetos por ele considerados muito dispendiosos e que comprometem
as condigoes de vida de segmentos sociais, com os quais se acha comprometido.

4 AS TRANSFORMAGCOES INTERNACIONAIS

4.1 A'irrupcéo da China

O crescimento da China teve inicio com as reformas introduzidas por Deng
Xiaoping em 1978, conhecidas como as Quatro Modernizagoes — industria,
agricultura, ciéncia e tecnologia e Forgas Armadas. Essas reformas sinalizavam
a vitéria da corrente produtivista sobre a corrente liderada por Mao Zedong.
Os resultados das reformas apareceram em tempo breve. Com a abertura das
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Zonas Econdmicas Especiais (ZEEs) — Shenzhen, Zhuhai, Shantou e Xiamen — e
de seu mercado para os investimentos estrangeiros, a economia chinesa passou
a apresentar indices de crescimento na casa dos dois digitos (Marti, 2007, p. 9).
Até 2010, o PIB chinés cresceu a uma média anual de 10%, passando, a partir de
entio, a crescer com taxas mais moderadas, da ordem de 7% ao ano. Mediante
uma agressiva politica de exporta¢do de produtos de baixo custo, ao alcance
do orgamento de consumidores de baixa renda, a China se tornou uma parte
importante da economia internacional.

Essa importincia aumentou consideravelmente quando o governo chinés
aceitou o desafio da globalizacdo ¢ passou a importar grandes quantidades
de produtos alimenticios e de petréleo. Ao abrir mio da autossuficiéncia que
mantivera desde a Revolugao de 1949, a China ingressava em um novo momento.
Nessa etapa, iniciada em meados dos anos 1990, o pais se tornou um dos
promotores da globalizagao. Isso se efetuou na forma de exportagio de produtos
de mais alto valor tecnolégico agregado para mercados de consumidores de renda
mais alta, bem como na forma de maior articulagao politica junto a paises em
que investia capitais e com os quais realizava importagbes importantes para o
funcionamento de sua economia.

As colossais exportacoes e importacdes que realizava foram responsdveis
pelo crescimento de numerosos paises da América Latina e da Africa, numa fase
em que as economias desenvolvidas tentavam se recuperar da crise de 2008.
Por realizar negdcios sem se envolver nas questdes politicas internas dos parceiros,
os chineses conseguiram invadir dreas até entao de influéncia de europeus e de
norte-americanos, que tém procurado reagir a essa invasio de diversas maneiras.

Ao crescimento econdmico correspondeu um maior engajamento da China
nas organizacoes que formam a ordem internacional. Segundo Zhonggi (2010,
p- 48), o engajamento chinés evoluiu em trés estigios. O primeiro se deu com
a participa¢do em organizagoes pertinentes 4 autodeterminagio e a preservagio
da soberania nacional. O segundo aconteceu com a adesdo ao Banco Asidtico de
Desenvolvimento (BAD) e ao Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (General
Agreement on Tariffs and Trade — GATT), em 1986. O terceiro estdgio verificou-se
a partir de meados dos anos 1990, quando a China passou a integrar a maioria
das organizagoes internacionais, especialmente as multilaterais, com destaque
para a participagado na OMC e a criagdo da Organizacio para Cooperagao de
Xangai, ambas em 2001.

A passagem para o segundo estdgio do envolvimento da China na ordem
internacional, que implicou a internalizacdo das regras especificas impostas
por cada uma dessas institui¢oes, correspondeu ao completo enredamento no
processo de globalizagio. O vigoroso crescimento econémico e os vultosos
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investimentos em infraestrutura acarretaram uma significativa ampliagio das
relagdes econdmicas da China com todos os paises do mundo.

Nio ¢ de se estranhar, portanto, que os Estados Unidos tenham comecado
a reagir a esse crescimento econdémico e a essa rede de elos politicos que os
chineses criaram ao redor do mundo. O incdmodo com a expansio chinesa ji
se manifestara no governo Obama, que passou a considerar a Asia como “pivé”,
uma 4rea estrategicamente mais sensivel para os Estados Unidos. O tom era mais
cauteloso, porém, do que no do governo que lhe sucedeu.

4.2 A reabilitacdo da Russia

A reabilitagio da Russia como poténcia mundial aconteceu com a eleicio de
Vladimir Putin, em 2000. Nos anos 1990, a Rassia atravessou uma séria crise.
O processo conduzido por Boris Yeltsin de transformar a economia centralmente
planificada em economia de mercado foi bastante acidentado. Além das
dificuldades de converter o sistema politico antes existente em sistema politico
democritico de perfil ocidental, as grandes empresas russas cairam nas maos de
oligarquias com bastante liberdade de atuagdo. A chegada de Putin & Presidéncia,
inicialmente substituindo Yeltsin de forma proviséria e, depois, como presidente
eleito, mudou essa situagio. Beneficiado pela alta dos pregos do petréleo e do
gds e limitando a liberdade das oligarquias econdémicas, mediante o exercicio
da autoridade das institui¢coes de Estado, Putin pacificou a sociedade russa, ao
mesmo tempo que promoveu o crescimento econdmico.

O bom desempenho da economia aproximou a Russia do Ocidente.
Tal aproximagio teve como ponto alto o convite para a Russia integrar o Grupo dos
Sete (G7), que retine as mais desenvolvidas economias industriais do mundo. A boa
relagao com o Ocidente, no entanto, teve curta duragio, uma vez que Putin revelou
nao estar disposto a negociar posi¢oes caras ao nacionalismo russo. Por considerar
que a OTAN praticava uma politica de cooptacio de paises da Europa Oriental
com a nitida inten¢do de isolar Moscou e impedir que esta voltasse a se expandir
por aquela drea e reconstituisse seu antigo império, ou mesmo a drea da ex-Unido
Soviética, Putin passou a hostilizar abertamente o Ocidente e a denunciar a
globalizagio como um instrumento de dominacio ideoldgica ocidental.

4.3 A criacdo do BRICS

O BRICS foi criado em 2006 como uma articula¢do politico-diplomdtica.
Em 2009, assumiu-se como grupo politico. Reunindo, inicialmente, Brasil,
Russia, India e China e, posteriormente, agregando a Africa do Sul, o BRICS
nasceu com o compromisso de atuar no sentido de promover uma nova
ordem internacional.
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Favorecidos por um significativo crescimento econémico, em grande medida
alavancado pelo crescimento chinés, esses grandes paises da periferia, unidos a
Rdssia, que empreendia sua reabilitacio como grande poténcia, passaram a ter
destacada atuacdo internacional. Ao interagirem mais intimamente, os integrantes
do BRICS foram descobrindo possibilidades novas de entrosamento entre eles
e aumentando o volume de comércio, bem como foram elevando o grau de
cooperagao nos planos de educagao, cultura e ciéncia e tecnologia.

Aagao maiscontundente do BRICS sedeu comacriagdo,em 2012, do Arranjo
Contingente de Reservas (ACR) e do Novo Banco de Desenvolvimento (NDB).
Com a finalidade de apoiar o processo de desenvolvimento econémico-social dos
paises da periferia na drea de constru¢ao de infraestrutura, essas duas institui¢oes
se apresentam como alternativas ao Fundo Monetdrio Internacional (FMI) e ao
Banco Mundial, que sempre estiveram voltados para a sustentagio dos interesses
dos paises desenvolvidos desde sua criagio em 1944, em Bretton Woods.

A ordem internacional de Bretton Woods vem sendo criticada desde os anos
1970, quando o entao denominado Terceiro Mundo langou a ideia de uma Nova
Ordem Econdmica Internacional, que mobilizou asliderangas politicas—sobretudo
aquelas vinculadas a0 Movimento dos Paises Nao Alinhados. Diferentemente
desse movimento dos anos 1970, o BRICS se constitui como uma ameaca real aos
interesses dos Estados Unidos e de seus aliados do G7. Envolve poucos grandes
paises, que sdo lideres regionais, o que facilita significativamente o trabalho de
articulagao politica, como bem demonstram os encontros anuais de seus lideres, e
também retine poténcias nucleares (Russia, China e India). Duas destas — Rssia
e China — tém assento permanente no Conselho de Seguranga da ONU.

5 0 GOVERNO TRUMP

Na base da rejei¢ao do governo Trump a grandes acordos comerciais e a institui¢oes
internacionais estaria o populismo jacksoniano, nacionalista e individualista,
historicamente associado ao homem branco, protestante, das classes baixas e
médias, com formagio abaixo da média nacional, que ficou sem emprego ou
que se vé ameacado de perdé-lo (Mead, 2000; 2017). E aquele que se considera
ameacado pela diversidade racial e cultural, desconfia das elites, do livre comércio,
da imigragio e dos compromissos externos, rejeita o globalismo e é um ferrenho
defensor da soberania e do poder americanos.

Assim como Andrew Jackson, afirma Walter Russell Mead (Glasser,
2018; Mead, 2016), a politica externa de Trump ¢ menos inflamada do que
sua retdrica, e as guerras, vistas como um ultimo recurso — salvo se a América
for atacada. Para a politica externa vale a mesma orienta¢do que a da politica
doméstica: “O governo deveria fazer tudo o que estd em seu poder para promover
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o bem-estar — politico, moral, econémico — de sua comunidade” (Mead, 2000,
tradugo nossa).'> Em suas origens, o movimento America First teria justamente
esse objetivo: “garantir a seguranca e o bem-estar dos Estados Unidos sem se
envolver em guerras desnecessdrias” (Bacevich, 2017, tradugao nossa)."

Diferentemente de wilsonianos (defensores dos principios morais),
hamiltonianos (realistas) e jeffersonianos (pregadores dos ideais democrdticos),
para os jacksonianos ¢ preciso haver uma ameaga clara e concreta ao interesse
nacional, j4 que alegacoes de ordem moral nio sio suficientes para mobilizar o
apoio desse grupo. Também ao contrdrio do que se viu com os neoconservadores
do governo George W. Bush, nao se trata de investir em nation-building ou de
ser um modelo, o “farol” para 0 mundo. O eleitorado de Trump espera menos
multilateralismo e menos intervencionismo. Guerras niao devem ser usadas
como elemento de distragio de imbréglios domésticos, mas, uma vez que se
decida entrar em um conflito, deve-se ir até o fim. Jacksonianos nio sio dados a
hesitagoes nesse plano.

Confrontar a Coreia do Norte, manter tropas na Siria e no Afeganistao,
alargar a OTAN, incluindo paises da parte leste da Europa limitrofes da
Rdssia, e pressionar a Russia de modo a isold-la completamente sio politicas
que Trump considera dispendiosas e que somente atendem aos interesses do
complexo industrial-militar. Este comporta aquilo que Mead (2000) chama de
lobby de guerra norte-americano, o qual costuma ser acionado em momentos
de crise nacional:

uma forca politica que, sob certas circunstancias, pede a guerra, apoia o uso decisivo
da forca e pede aos lideres politicos que parem de perder tempo com negociacoes,
sancdes e encontros no Conselho de Seguranca, de modo a atacar o inimigo com
toda forga possivel (Mead, 2000, tradugio nossa).

Trump se elegeu presidente assegurando a seu eleitorado que reverteria todas
as decisoes de seu antecessor. Tanto na cena doméstica quanto na externa, o inicio
da atual gestao foi marcado pela obsessdo com a adogao de politicas anti-Obama
e pela preocupagio com questoes de seguranca, ainda em fungio da atuagio do
Estado Islimico (EI) no Oriente Médio e dos diversos ataques cometidos em
nome do grupo em paises aliados — sobretudo na Europa.

Apébs mais de dois anos de mandato, o republicano segue firme no processo
de desmantelamento das politicas do democrata, com as notdrias saidas, no
plano externo, do Acordo de Paris sobre o clima, do acordo nuclear entre o Ira

e 0 P5+1 (o Joint Comprehensive Plan of Action — JCPOA), pais ao qual imp6s

12. "The government should do everything in its power to promote the well-being — political, moral, economic — of
the folk community.”

13."(...) to ensure the safety and well-being of the United States without engaging in needless wars."
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novas san¢oes, do Acordo de Parceria Transpacifica (Trans-Pacific Partnership
Agreement—TPP), do Conselho de Direitos Humanos e da Organizagao das Nagoes
Unidas para a Educagao, a Ciéncia e a Cultura (Unesco), ambos da ONU - ou,
mais recentemente, com a substituicio do Acordo de Livre Comércio da América
do Norte (North American Free Trade Agreement — NAFTA) pelo Acordo Estados
Unidos-México-Canadd (United States-Mexico-Canada Agreement — USMCA).

E possivel distinguir dois momentos no governo Trump, com a elevada
danca das cadeiras no alto escalao sendo um bom indicativo desse vaivém nos
andncios ¢ na tomada de decisio do presidente. Lembre-se de que ¢ grande e
incomum, para um periodo tio curto em um mandato, o nimero de baixas —
entre demissoes e deser¢oes — registradas na primeira metade do governo Trump.

Até agora, restringindo-nos apenas aos principais cargos e que se relacionam
mais diretamente com o assunto desenvolvido neste trabalho, ji sio dois
secretdrios de Estado (Rex Tillerson e Mike Pompeo), um de Defesa (Jim Mattis),
dois de Seguranca Interna (John Kelly e Kirstjen Nielsen) e trés conselheiros de
Seguranga Nacional (Michael Flynn, general Herbert Raymond McMaster e John
Bolton), além da saida de assessores influentes como o estrategista de extrema
direita Stephen (Steve) Bannon (Lu e Yourish, 2019). Estes ndmeros incluem o
ocupante atual do respectivo cargo, mas nao os interinos.

Ao tomar posse, o presidente recém-eleito ainda tem de administrar a
agenda passada, mas precisa, igualmente, marcar posi¢oes que estabelecam sua
identidade e que justifiquem para sua base eleitoral sua chegada ao poder. Assim,
no primeiro momento, Posen (2018, tradugdo nossa) aponta que o governo
republicano se manteve “comprometido com a competi¢io geopolitica com as
maiores poténcias militares do mundo e com as aliangas formais e informais que
ele herdou”, “ameagou com novas guerras”, “continuou guerras em curso contra
os talibas no Afeganistdo e contra o EI no Iraque e na Siria, com mais recursos e
com mais violéncia do que seus antecessores”, e “anunciou planos para investir
ainda mais dinheiro no Departamento da Defesa”.

Em um episédio que destoa do padrio apontado neste trabalho e que foi
considerado uma espécie de concessio aos conservadores tradicionais do Partido
Republicano e de distingio com a politica de Obama, encaixando-se nesse
primeiro momento, Trump atacou a base aérea Shayrat, em Homs, na Siria, em
2017. A época, alegou que Bashar al-Assad teria ultrapassado a “linha vermelha”,
ao usar armas quimicas contra sua populacido. Também nesse inicio de governo,
seguiu com mais frequéncia o roteiro formal de tomadas de decisio por meio da
consulta interagéncias e entre departamentos, ainda permanecendo no NAFTA
e sem romper o acordo com o Ird (Wright, 2019). Isso mudaria mais adiante,
incluindo o anincio de retaliacoes aos paises que negociarem com Teera.
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Na segunda fase de sua politica externa, mais dura e mais unilateralista, Trump
busca mais autonomia deciséria, ignorando muitas das orientagoes derivadas do
processo interagéncias (Wright, 2019). Envolveu-se em uma longa e cara disputa
comercial com a China, ainda em aberto em 2019, e decidiu, aparentemente sem
amplas consultas prévias, reunir-se com o lider norte-coreano. Duas ctpulas jd
foram realizadas (Singapura, em 2018, e Hanéi, em 2019). Objetivamente, para os
Estados Unidos, o tnico avango palpdvel foi a suspensao, por parte de Pyongyang,
dos testes de lancamento de misseis. A essa altura, contudo, Washington esperava
mais. Tampouco houve progresso no conflito entre israelenses e palestinos no
Oriente Médio, onde a decisao de Trump de transferir a embaixada americana de
Tel Aviv para Jerusalém foi criticada pela maioria dos paises-membros da ONU,
irritou os palestinos e reduziu a abertura para que os Estados Unidos sejam um
mediador vélido e permanente nessa questao.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Em face do novo quadro internacional exposto neste estudo, afirma-se que o
governo de Donald Trump surge como uma ruptura do consenso bipartiddrio
longamente construido desde o pds-Segunda Guerra Mundial, apresentando-se
como uma caracteristica essencial dessa nova grande estratégia de contornos até
agora imprecisos. Ainda em curso e com expectativa de que se possa ter resultados
mais concretos colhidos no decorrer dos proximos dois (ou seis) anos, esta mudanga
nio se deu no instante da chegada do presidente ao poder. No final de 2017, por
exemplo, na National Security Strategy recém-divulgada, a Coreia do Norte ainda
era apontada como rogue state.”* O que se seguiu, apés intensa escalada retdrica
mutua, foi o arrefecimento no tom e as duas cipulas bilaterais Trump-Kim.

Essa mudanca foi se avolumando, conforme Trump enfim impunha
seu estilo e conseguia superar (minimizar talvez seja o termo mais adequado)
os conflitos entre os diferentes atores que compdem seu gabinete. Em meio a
alta rotatividade no primeiro e segundo escalées, incluindo os departamentos
de Estado e de Defesa e o Conselho de Seguranga Nacional, e a disputa entre
as diferentes tendéncias politico-ideolégicas no entorno préximo de Trump, vai
ficando mais clara e central a prevaléncia das preferéncias do presidente.

Um maior alinhamento entre agentes tio diversos — em visées de mundo,
trajetdria, percepgao do interesse nacional e quanto ao contetdo e a formulagao
da politica externa e de defesa — deve contribuir para dar a essa politica
tragos mais definidos de uma grande estratégia. Essa maior afinagio do trio
Trump-Pompeo-Bolton nao impedird, porém, a ocorréncia de contradicoes,
recuos e divergéncias, como visto até entao.

14. Sobre o debate a respeito do significado, do uso e da construgao do conceito de rogue state, consultar Mizuta (2012).
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0S SINOS DOBRAM PARA AS RELACOES TRANSATLANTICAS
NA ERA TRUMP

Solange Reis'

Tanto a eleicdo quanto a presidéncia de Donald Trump surpreenderam o mundo em muitos
aspectos, entre eles a politica externa e de seguranca dos Estados Unidos para a Europa. Avesso
aos acordos multilaterais e insatisfeito com a distribuicdo de custos na Organizacdo do Tratado
do Atlantico Norte (Otan), Trump fez das relagbes transatlanticas um teste de resisténcia para a
ordem internacional liberal. O artigo identifica alguns pontos de atrito entre os aliados, como
as davidas sobre o futuro da Otan e a saida norte-americana de dois importantes tratados de
seguranca: o Tratado de Forgas Nucleares de Alcance Intermediario (Intermediate-Range Nuclear
Forces — INF) e o Plano de A¢do Conjunto Global (Joint Comprehensive Plan of Action — JCPOA).
Além disso, observa a atuacao de figuras no governo Trump, ou ligadas a este, para desestabilizar
as instituicbes comuns europeias. O paradoxo das circunstancias é que, ao tentar enfraquecer o
poder da Unido Europeia (UE) e incentivar as politicas nacionais no bloco, o governo Trump pde
em risco a alianga com a Europa, um dos principais pilares de sua hegemonia global no p6s-1945.
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THE BELLS TOLL FOR TRANSATLANTIC RELATIONS IN THE TRUMP ERA

Donald Trump's election and presidency have both astonished the world in multiple ways, including
in respect to American foreign and security policy for Europe. Averse to multilateral agreements and
unhappy with the cost distribution in North Atlantic Treaty Organization (NATO), Trump made the
transatlantic relations a resistance test to a long living liberal international order. This paper identifies
some friction points among the allies, such as doubts about the future of NATO and the US withdrawal
from two relevant security treaties: Intermediate-Range Nuclear Forces (INF) and Joint Comprehensive
Plan of Action (JCPOA). It identifies the role of people inside or linked to Trump administration in
shaking European institutions. The circumstantial paradox is that by trying to weaken European Union
capabilities and encouraging national policies in the regional bloc, Trump administration risks the
alliance that has been one of the pillars of American post-1945 global hegemony.

Keywords: Donald Trump; European Union; transatlantic relations; international liberal order.

LAS CAMPANAS DOBLAN PARA LAS RELACIONES TRANSATLANTICAS EN LA
ERA TRUMP

Tanto la eleccidn de Donald Trump como su presidencia sorprendieron al mundo de muchas maneras,
incluyendo la politica exterior y de seguridad de Estados Unidos para Europa. Contrario a los
acuerdos multilaterales y descontento con la distribucion de costes en la Organizacion del Tratado
del Atlantico Norte (OTAN), Trump hizo de las relaciones transatlanticas una prueba de tension
para el orden internacional liberal. El articulo identifica algunos puntos de friccion entre los aliados,
como las dudas sobre el futuro de la OTAN y la retirada de EE.UU. de dos importantes tratados
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de seguridad: las Fuerzas Nucleares de Alcance Intermedio (FNI) y el Plan de Accién Conjunto
Global (JCPOA). Ademés, observa las acciones de figuras del gobierno de Trump, o vinculadas a él,
para desestabilizar las instituciones comunes europeas. La paradoja de las circunstancias es que,
al tratar de debilitar el poder de la Unién Europea (UE) y fomentar las politicas nacionales en el
bloque, el gobierno de Trump pone en riesgo la alianza con Europa, uno de los principales pilares
de su hegemonia global post-1945.

Palabras clave: Donald Trump; Unidn Europea; relaciones transatlanticas; orden internacional liberal.

JEL: F50.

1 INTRODUCAO

Contra as mdquinas e fragdes partiddrias, a oposi¢io de boa parte da midia
tradicional, a incredulidade internacional e a quase totalidade das previsoes,
Donald Trump elegeu-se, em 2016, o 45° presidente dos Estados Unidos.

Um forasteiro na politica, com propostas de campanha de dificil transposi¢ao
para a presidéncia: nacionalismo econdémico, retra¢io internacional, fim do
multilateralismo, revisao das aliancas estratégicas. Temas estranhos a politica
externa norte-americana no pos-1945. Prevalecia, nao obstante, o consenso
entre os que viam sua ascensio como uma excepcionalidade, de que as dindmicas
sistémicas domésticas e externas preservariam o internacionalismo liberal ¢ a
estabilidade da ordem hegemoénica. Trump seria neutralizado pelo sistema.

Talvez pela falta de precedente nacional — Richard Nixon nio chegou perto
do grau de anormalidade de Trump —, as andlises ficaram aquém do fendémeno.
A isca usada pelo candidato Trump para conquistar o eleitor vitimado pela
globalizagao tornou-se o combustivel de medidas desordenadas de politica externa,
com consequéncias para a economia, a geopolitica e as relagdes internacionais.

Com agoes e palavras de lider de um hegemon ressentido, e nao do “mundo
livre”, o presidente sinalizou que a poténcia niao mais daria ao mundo bens
comuns, livre-comércio e institui¢oes democraticas. Ora, este havia sido o mantra
do liberalismo que, com o apoio de intervengoes militares e a interferéncia politica
em outros paises, desenvolvera e mantivera a hegemonia dos Estados Unidos.
Ao recusé-lo, Trump abandonou a grande estratégia das ultimas décadas sem
propor outra em troca. Iniciou, portanto, um vicuo estratégico no momento
histérico de transformacio sistémica da ordem internacional.

Requentando slogans passados — Make America Great Again e America First —,
Trump e seu circulo préximo propoem reformas nas dreas de declinio relativo dos
Estados Unidos, principalmente no comércio internacional. Travam, pois, uma guerra
comercial com a China, a poténcia ascendente. Igualmente, categorizam os chineses
como a major ameaga a seguranga nacional e global, 0 que os leva a intensificar parcerias
e exercicios militares na regido da Asia-Pacifico. Hoje, a dispura entre a China e os
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Estados Unidos pelo alinhamento de paises no Sudeste Asidtico, na Oceania e na Asia
Central aumenta a militarizagio e o risco de conflitos nessas regices.

A China nio é o objeto deste capitulo, mas vale a pena lembrar que algumas
teorias das relagdes internacionais analisam o cendrio como tipico da disputa
por poder. De acordo com muitas dessas escolas de pensamento, sobretudo as
realistas, a poténcia dominante agarra-se a ordem vigente e as aliangas para barrar
o poder contestador.

Trump, porém, nio segue a cartilha. Repele a China, mas também os aliados;
rejeita a ordem na qual os Estados Unidos ergueram a sua hegemonia; revela-se um
reformista da supremacia e, a0 mesmo tempo, um revisor das bases que a sustentam.

A analogia é corriqueira, mas como nao associar tal estratégia ao ato de atirar
a dgua e o bebé para fora da banheira? Pois 0 dominio mundial norte-americano
sustenta-se sobre a ordem liberal internacional, que, por sua vez, baseia-se em
instituigoes multilaterais e em cooperagao e interdependéncia entre as poténcias
do conceito ampliado de Ocidente.

Nenhum elo nessa roda de interesses é mais relevante que as relagoes Estados
Unidos-Unido Europeia (UE). Sao elas que definiram as regras, os meios, os
vencedores, os perdedores e a legitimidade do jogo mundial depois da Segunda
Guerra Mundial.

As ditas relagoes transatlanticas, porém, tém em Trump um desafio inédito.
Na primeira metade do mandato, cresceram as criticas quanto as “prdticas
comerciais desleais” pela UE. Apés uma quase guerra tarifiria em 2018,
envolvendo ago, aluminio, carros e motocicletas, os dois lados fizeram uma trégua
de duracao incerta.

No campo da seguranca, os atritos seguem acerca das relagoes com a Russia
e da solugdo para a Siria e a Ucrania, mas centram-se no custeio desequilibrado
da Organizagio do Tratado do Até4ntico Norte (Otan) e na manutencio do
acordo para o programa nuclear iraniano. A divergéncia sobre o Ira tende a gerar
efeitos relevantes na geopolitica do Oriente Médio e para o sistema financeiro
internacional. Além disso, a saida norte-americana do Tratado de Forcas Nucleares
de Alcance Intermedidrio (Intermediate-Range Nuclear Forces — INF) deixa a
Europa, bem como 0 mundo, & mercé de uma nova corrida armamentista.

O capitulo faz um recorte na politica externa e de seguranca norte-americana
na primeira metade do mandato de Donald Trump, enfocando o tratamento dos
Estados Unidos para a Europa no quesito seguranga. A segunda segao traz alguns
comentdrios sobre a ordem liberal pds-1945; a terceira trata das desavencas sobre
custos e responsabilidades na Otan; a quarta aborda a criagiao de uma plataforma
de pagamentos europeia para burlar as san¢oes contra o Ira; a quinta analisa a
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saida dos Estados Unidos do Tratado INF; e a sexta se¢do, por fim, apresenta as
consideracoes finais.

2 LEVIATA EM CRISE DE AUTORIDADE

“Estados liberais sao diferentes. Sdo realmente pacificos entre eles” (Doyle,
1986, p. 1151). Embora reconheca a indefini¢ao do termo liberalismo, o autor
considera que as nagdes liberais sdo uma espécie de retrato de familia de principios
e instituigbes com caracteristicas comuns. Assim, no campo internacional,
Estados liberais possuem os mesmos objetivos, criam oportunidades reciprocas
no comércio e se aliam contra suas contrapartes autoritdrias. Se bem-sucedida, a
alianca liberal geraria a paz democrdtica.

Na segunda metade do século XX, os Estados Unidos agiram como um
leviata liberal e construiram a mais ambiciosa e extensa ordem hegemonica
(Ikenberry, 2011). Instituigoes multilaterais e aliancas especiais sao caracteristicas
desse sistema, com fornecimento de seguranca e criagio de riqueza em troca de
alinhamento geopolitico, juridico e ideativo.

Os Estados Unidos nio apenas incentivaram a ordem aberta e baseada em regras.
Tornaram-se o organizador hegemdnico e gerente dessa ordem. O sistema politico
americano — e suas aliangas, tecnologia, moeda e mercados — se fundiram & ordem
liberal mais ampla (Ikenberry, 2011, tradugio nossa).

As relagoes transatlanticas produziram e refletiram o equilibrio estratégico
no pés-guerra. De um lado, os Estados Unidos entregando prote¢do militar e
estabilidade para o crescimento econdmico dos paises europeus e a sustentabilidade
do capitalismo; do outro, as nagdes europeias ajudando a criar e a dar legitimidade
as normas que sustentam o sistema internacional na Pax Americana.

Engana-se quem pensa que fossem relagoes de igualdade, pois aquelas
obedeciam a uma hierarquia nio imposta, ainda que a Europa nao restassem
muitas escolhas. Os Estados Unidos foram para os europeus um “império a
convite” (Lundestad, 2003).

Tendo durado até a década de 1970, tal cortejo tornou-se mais condicional,
embora nunca tenha sido totalmente retirado. O alargamento e o aprofundamento
da comunidade europeia, bem como o colapso do sistema monetdrio de Bretton
Woods e a posterior criagio do euro, representaram pontos de bifurcagio, mas
nao destruiram a alianca liberal.

Diversos resultados surgiram dessa cooperagio, tais como o sistema de
seguranca coletiva (Otan), as institui¢des financeiras (Banco Mundial e Fundo
Monetédrio Internacional — FMI), as organizagoes de comércio — Acordo Geral

de Tarifas e Comércio (General Agreement on Tariffs and Trade — GATT) e
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Organizac¢io Mundial do Comércio (OMC). Outros menos tangiveis abrangem
consensos em resolucoes da Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), alinhamento
diplomdtico em questdes internacionais e pactuagio na promogao de interesses
dos paises industrializados.

O elemento geopolitico de ligagio dessa massa razoavelmente homogénea
foi a existéncia de um inimigo comum centrado na figura da Unido Soviética.
O fim da Guerra Fria chegou a levantar duvidas sobre a sustentabilidade da
alianca militar e ideolégica. Afinal, que papel caberia & Otan sem seu alter ego?
Como encaixar a Alemanha reunificada no novo contexto? O que fazer com a
normalizagdo das relagoes russo-europeias?

O liberalismo internacional, contudo, ganhou sobrevida, gerando arroubos de
otimismo acerca de sua vitdria definitiva sobre qualquer ideologia (Fukuyama, 20006).

Sem a distopia de Fukuyama (2006), Ikenberry (2011) também pds as fichas
na continuidade da ordem liberal. Os Estados Unidos tinham se envolvido tao
profundamente com o Ocidente ampliado e as institui¢des multilaterais que seria
impossivel desvincular-se. Ainda que o desprendimento fosse possivel, nenhum
presidente o faria, por receio da inevitdvel punicao.

Com a invasdo infundada do Iraque, em 2003, as relagées transatlanticas
expuseram fissuras. Franca e Alemanha recusaram-se a participar da guerra e
criticaram abertamente o aliado. George W. Bush contra-atacou, categorizando
os paises europeus em velha e nova Europa, e os incitou a escolher lados.

Posteriormente, refletindo sobre aquele periodo, Ikenberry (2011) constatou que
o unilateralismo de George W. Bush havia posto a ordem hegemonica em crise de
autoridade. A solucio (e o desafio) nio seria criar uma nova ordem, mas ater-se  velha.

O poder ¢ mais durdvel e legitimo quando exercido em um sistema de regras.
(...) O desafio para os Estados Unidos nas proximas décadas ¢ manter essa ldgica de
constru¢do da ordem, mesmo quando os fundamentos mais profundos da ordem
internacional liberal mudarem (Ikenberry, 2011, tradugio nossa).

A presidéncia de Barack Obama oxigenou a confianca no multilateralismo
e no internacionalismo liberal, nio obstante ter sido sob o seu governo que um
distanciamento prdtico aconteceu. Com o democrata, os Estados Unidos reduziram o
nimero de bases militares na Europa e criaram o conceito de pivo asidtico, relegando
a seguranga da Europa a segundo plano. Além disso, a revelagio da espionagem da
Agéncia de Seguranca Nacional (National Security Agency — NSA) sobre a chanceler
da Alemanha, Angela Merkel, expds problemas de respeito e confiabilidade.

Depois da eleicao de Trump, Walt (2018) constatou que o risco de quebra da
ordem liberal partia dos Estados Unidos, observando que o “realismo neandertal”
do republicano em relagao 4 UE pretende “dividir para mandar”.
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A ampla abordagem de Trump 4 Europa é “dividir para reinar”. Ele chamou a
UE de “inimigo” dos Estados Unidos e apoiou vérias forcas politicas que agora
perturbam o continente e ameacam a politica de longo prazo da UE. Porque ele
acha que dividir a Europa em Estados em disputa permitird que os Estados Unidos,
maiores ¢ mais poderosos, negociem com cada Estado europeu separadamente, em
vez de enfrentd-los todos juntos, e assim garantam melhores negécios para si (Walt,
2018, traducio nossa).

O ataque frontal 3 UE tem respaldo no pensamento da extrema direita que
abriu frente internacional neste final da segunda década dos anos 2000. Um dos
porta-vozes dessa tendéncia, Steve Bannon, que foi o estrategista-chefe da Casa
Branca e um dos artifices da campanha eleitoral e da politica externa de Trump,
defende o nacionalismo econémico e responsabiliza o estrangeiro — seja ele o
imigrante que concorra ou nio como for¢a de trabalho, seja uma nagao desejosa
de obter vantagens das regras do livre-comércio — pelo declinio dos Estados
Unidos e dos trabalhadores brancos, sobretudo das dreas rurais do pais.

Stokes (2018, tradugdo nossa) argumenta que “avitéria de Trump representa (...)
arearticulagao da primazia do Estado-nagio, uma fratura no consenso internacionalista
liberal do pés-guerra e o endurecimento do revisionismo geopolitico”.

O voto britdnico para deixar a UE (possivelmente uma criagdo tanto dos
Estados Unidos quanto de seus membros europeus) enfraqueceu uma das
instituicdes mais importantes da ampla ordem internacional liberal, liderada
pelos Estados Unidos. Mais desestabilizadora para as fundagoes da ordem liberal
internacional tem sido a elei¢ao do presidente Trump. Seu governo tem incentivado,
ativamente, a dissolugio da UE, questionado as duradouras aliangas globais de
seguranca dos Estados Unidos, como a Otan, e viu a defesa de um nacionalismo
econdmico que ameaga reverter a globalizacao (Stokes, 2018, tradu¢do nossa).

Embora considere dificil avaliar a extensdo do desvio da grande estratégia e
do dano a lideranca dos Estados Unidos, Stokes (2018) nao vé a ruptura como
definitiva. No cendrio pés-Trump, as elites norte-americanas retornarao ao status
quo ante bellum, haja vista os beneficios obtidos com a hegemonia.

Mesmo de uma perspectiva critica, Stokes (2018) reforga a crenca no
excepcionalismo americano e nas forgas sistémicas. Desconsidera nuances
domésticas, como a conversio da classe trabalhadora ao credo ultraconservador e
religioso que embasa as politicas do atual governo (Moraes, 2018), um movimento
politicamente calculado que remonta aos tempos de Ronald Reagan. Em outras
palavras, Trump nao seria a causa, mas o sintoma.

A confianca do autor de que os Estados Unidos preservario suas vantagens
absolutas e relativas, tais como a for¢a do ddlar e a primazia militar, minimiza a
perda do que lkenberry (2011) sugeriu preservar: autoridade politica global.
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3 REQUIEM PARA O INTERNACIONALISMO LIBERAL

Os ataques ao que o presidente considera oportunismo da UE, principalmente
de seu nicleo centrado na Alemanha e na Franga, antecedem 2 eleigio. Hd pouco
tempo, o apoio explicito de Trump ao Brexit e o envolvimento de seus assessores
de campanha no movimento que promoveu o referendo para a saida do Reino
Unido do bloco europeu seriam impensdveis. Hoje, tudo isso é tratado sem
pudor diplomitico.

De fato, a atual diplomacia transatlintica estd mais para intrigas
renascentistas que para a sociabilidade de Estados como solugao para a anarquia
do sistema internacional.

H4 virios exemplos da inversio na ética diplomdtica para a Europa na
era Trump, dos quais pode-se destacar a nomeagao de Richard Grenell para a
embaixada em Berlim. Grenell ¢ dublé de articulista de imprensa e diplomata.
Ocupou o cargo de diretor de comunicagoes e diplomacia publica na ONU
durante o governo de George W. Bush; assessorou virios politicos conservadores
no Partido Republicano; fundou a Capitol Media Partners, consultoria de
estratégia de comunicacdo, com forte circulagio em Washington e na midia.

Depois de assumir o posto em Berlim, disse a que veio. “Agora ¢ a hora do
conservadorismo politico na Europa. (...) Quero, com certeza, fortalecer outros
conservadores na Europa toda” (Tomlinson, 2018).

O comentério de Grenell fere o art. 41 da Convengao de Viena sobre o
Direito dos Tratados, que determina a nio interferéncia de diplomatas nos paises
hospedeiros. Exatamente por isso, exemplifica um novo padrio nas relacoes do
governo Trump com os europeus.

Sua nomeagao ¢ parte de uma engrenagem ultraconservadora e conecta-se,
direta ou indiretamente, 4 segunda prova de que a qualidade da relagao
transatlantica se deteriorou. Trata-se da cruzada de Bannon para fortalecer
partidos de extrema direita no continente.

Bannon diz ter como objetivo “atravessar uma estaca no coragio do
vampiro”, referindo-se a Bruxelas como o centro do projeto globalista (Lewis,
2018). Em bom portugués, o plano ¢ ajudar partidos radicais na UE a conseguir
um nimero maior de cadeiras no Parlamento Europeu nas elei¢oes de maio de
2019, a fim de “drenar o pAntano” por dentro, uma forma de autofagia do processo
de integragio regional. A UE é a quintesséncia do supranacionalismo que a direita
radical representada por Bannon e afins considera a meta do globalismo, jargao
mididtico para os apoiadores da globalizagao.

Para matar o vampiro, Bannon criou o férum The Movement (O movimento),
em parceira com Mischaél Modrikamen, fundador do partido belga de extrema
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direita Parti Populaire. Sem a ilusdo de conseguir uma maioria de eurocéticos
no parlamento no curto prazo, ambos esperam avangar pautas sobre soberania
nacional, fechamento de fronteiras, anti-islamismo, nacionalismo economico
e redu¢io de direitos humanos. O objetivo: fragilizar as institui¢oes comuns
internamente e a atuacdo do bloco em Ambito externo.

O Brasil nio ¢ uma institui¢do supranacional, mas nem por isso escapou
dos tentdculos do The Movement. Afinal, as circunstincias histéricas favorecem.
No inicio de fevereiro, um press release (comunicado de imprensa) do férum
anunciou Eduardo Bolsonaro, deputado federal e filho do presidente brasileiro
de extrema direita, Jair Bolsonaro, como o lider do The Movement no pais e
representante na América Latina (Son..., 2019).

A histéria da integragio regional viu embates constantes entre forgas
nacionais e comunitdrias, nao sendo incomum avangos e retrocessos para ambos
os lados. O “euroceticismo” é uma corrente institucionalmente constituida nas
politicas domésticas e no Parlamento Europeu, mas o momento atual ¢ inédito
quanto 2 interferéncia extrarregional aberta. Nem mesmo a Russia, que tem a
perder conforme o bloco se fortalece, costuma ser tao pouco diplomdtica como o
atual governo norte-americano.

Os efeitos do The Movement sio notados para além de paises como
Hungria, Polonia, Republica Tcheca, Itélia — este tltimo a base fisica atual de
Bannon. Em dezembro, o governo belga se desintegrou devido as divergéncias
quanto ao Pacto Global de Migragao da ONU, compromisso do qual o governo
norte-americano (seguido por Bolsonaro) se retirou por alegada incompatibilidade
com a soberania nacional. A Suécia, por sua vez, mergulhou em uma crise politica
depois da vitéria dos nacionalistas de raizes nazistas nas eleicoes de setembro.
O dltimo pais a sofrer o efeito dominé do populismo de ultradireita ¢ a Espanha.

Bannon nao estd sozinho na guerra contra o que chama de burocratas de
Bruxelas. Um refor¢o importante vem do secretdrio de Estado dos Estados Unidos,
Mike Pompeo. Em dezembro de 2018, na capital europeia, Pompeo enalteceu
o papel do pais como salvador da paz global, mas lembrou que a missio ¢é
afirmar a soberania nacional antes da ordem internacional. “A questao central

7

que enfrentamos ¢ saber se o sistema atualmente configurado (...) funciona”
(Herszenhorn, 2018).

4 ELOS PERDIDOS DA SEGURANCA COLETIVA

Com as relagdes transatlinticas atingindo seu ponto mais baixo, o foco volta-se
para uma institui¢io comum: a Otan. Uma mostra sarcdstica deste novo cendrio
aconteceu quando Trump entregou uma fatura para Angela Merkel durante a
visita da primeira-ministra alema 4 Casa Branca, dois meses apds a posse do
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republicano. Tratava-se de uma cobranga simbdlica de mais de US$ 300 bilhoes
relativos a suposta divida recente da Alemanha com a Otan.

Entre as instituicoes multilaterais do pds-guerra, poucas foram mais
imunes aos solavancos da politica internacional que a Otan, criada em 1949
para ser um organismo de seguranga coletiva dos Estados Unidos e dos principais
paises europeus.

O papel norte-americano na alianca é tio dominante que o art. 13 do
tratado determina que um pais-membro deve comunicar aos Estados Unidos,
previamente, a eventual inten¢do de sair da Otan. De forma geral, o documento
trata os Estados Unidos como uma espécie de sécio majoritario.

Trump nao foi o tnico presidente a enfocar o desequilibrio na distribuigo de
custos e responsabilidades entre os integrantes da organizagio. Em entrevista
de 2016, Barack Obama criticou os paises europeus que “pegam carona’ na
alianca transatlantica (Goldberg, 2016). Os americanos querem que os europeus
cumpram o recomendado: gastar 2% do produto interno bruto (PIB) com defesa.
A meta nao ¢ factivel para alguns paises nem faz sentido do ponto de vista da
grande estratégia individual, mas os Estados Unidos sentem-se sobrecarregados.

De fato, em 2017, os Estados Unidos gastaram 3,5% sobre o PIB com
defesa, contra 2,1% pelo Reino Unido, 1,8% pela Franga e 1,2% pela Alemanha.
Se, hipoteticamente, os gastos nacionais com defesa de todos os membros da
Otan fossem destinados apenas a organizacio, os Estados Unidos teriam uma
participagio de 71,7%, contra 5,8% do Reino Unido (Taylor-Wynn, 2018).
Sem entrar no mérito dos beneficios estratégicos para cada integrante da Otan,
considerando-se que o PIB norte-americano ¢ mais de dez vezes superior
ao britanico, a diferenca é abissal na contribui¢io comparada entre os dois
lados do oceano.

Em contrapartida, hd de se ressaltar que a presenca militar dos Estados Unidos
no mundo é tinica, pois a grande estratégia nao é a protegio da soberania e do territ6rio
apenas, mas a supremacia politica, econémica e militar. Ao mesmo tempo, paises
europeus tém como preocupagio a seguranga nacional, normal para qualquer nagao,
e regional, dado o passado de guerras e o contexto contemporineo da integragio.

Sob o governo Trump, a alianga viu-se na berlinda como nunca antes em seus
setentaanos de existéncia. J4 nacampanhaeleitoral, Trump alternava entre chami-la
de obsoleta, ressaltar sua relevincia e cobrar mais contribuicio dos aliados.

Em seu discurso na reunido anual na Otan, em 2017, Trump voltou a criticar
o baixo comprometimento operacional e financeiro dos aliados e, ao nao fazer
referéncia ao art. 5 do tratado, que ¢ a esséncia do compromisso da seguranga
coletiva, rompeu uma norma nao escrita.
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O alvo principal de irritagio tem sido a Alemanha — pais que simboliza
o “oportunismo” criticado por Trump — e Merkel. Durante a longa gestao da
chanceler, a Alemanha atingiu os menores niveis de gastos com defesa.

Na Conferéncia da Otan, em 2018, Trump perguntou para que serve a
organizagdo se a Alemanha ¢ refém da Russia devido a dependéncia energética,
ressaltando sua contrariedade com a construgio do gasoduto Nord Stream 2.
Em uma participagio carregada de semidtica, interrompeu a fala de Merkel, antes
de retirar-se prematuramente da reunido. Espetdculo a parte, o recado fora dado
nio a um aliado, mas a uma Alemanha subalterna.

Posteriormente, Trump disse que os Estados Unidos deviam inspirar-se na
Suécia, que colabora com a Otan sem filiagao, e enviou cartas a vdrios paises
europeus, alegando perda da paciéncia com o pequeno comprometimento
financeiro dos aliados.

Um artigo do 7he New York Times, de janeiro de 2019, mostra que vérios
funciondrios da Casa Branca revelaram que o presidente sempre manifestou
vontade de abandonar a organizacio (Barnes e Cooper, 2019). No Twitter, Trump
contradisse a noticia, afirmando que os Estados Unidos estao 100% com a Otan.

Resta o dito pelo nao dito. Nada mais indicativo da fratura transatlantica
que o discurso de rentncia de Jim Mattis, secretdrio de Defesa, em dezembro de
2018. Um recado direto a Trump sobre o tratamento para com os aliados, nio
apenas os europeus, mas também Japao, Canadd e Coreia do Sul.

Devemos fazer todo o possivel para promover uma ordem internacional mais
propicia a nossa seguranca, prosperidade e aos nossos valores, e nos fortalecermos
nesse esforgo pela solidariedade de nossas aliancas. Porque vocé tem o direito de
ter um secretdrio de Defesa cujos pontos de vista estejam mais bem alinhados com
os seus sobre estes e outros assuntos, acredito ser correto que eu deixe meu cargo
(Jim..., 2018, tradugio nossa).

A fissura sobre a questdo se estende s elites militares e politicas dentro do
pais, embora o afastamento seja mais retérico do que efetivo, pois os Estados
Unidos nio sairam da Otan e nio diminuiram sua contribui¢io financeira.
Nada do que Trump ameagou fazer foi, de fato, realizado. A politica internacional,
no entanto, opera sob uma cortina de fumaga.

Como Trump abandonou o Acordo de Paris, o Acordo de Parceria
Transpacifico (Trans-Pacific Partnership — TPP) e o Tratado INF, o Congresso
tratou de se antecipar em relagio 2 Otan. Em janeiro de 2019, congressistas em
Washington aprovaram uma lei bipartiddria que veta recursos para a saida dos
Estados Unidos da alianca. Nesse sentido, a previsao de Stokes (2018) — de que as
estruturas dominantes reconstruiriam os lagos — ganha félego.
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De outro modo, da perspectiva liberal das relagoes internacionais, os elos
de cooperagio sio baseados em um grau minimo de confianca e previsibilidade.
Uma vez desrespeitadas essas condicoes, reduzem-se as chances de continuidade
do sistema internacional baseado em regimes, institui¢des e normas.

Findo o encontro da Otan, em 2017, Merkel foi clara. “Em certa medida, a
era em que podifamos confiar totalmente nos outros acabou. (...) Nés, europeus,
temos que pegar o nosso destino com as préprias mios” (Paravicini, 2017,
tradugao nossa).

A chanceler foi ainda mais direta na Conferéncia de Seguranga de Munique
de 2019. Criticou o isolacionismo do governo Trump, ironizou a saida dos
Estados Unidos do acordo com o Ira como a pior estratégia para conter Teera e
lembrou que os carros alemaes nao podem ser uma ameaca a seguranga nacional

dos Estados Unidos, se a maior fibrica da BMW fica na Carolina do Sul.

O Grande Enigma: quem vai recolher os pedagos?® ¢ o titulo do relatério final
da conferéncia, um documento pleno de afirmagées escatoldgicas sobre o fim da
ordem internacional liberal e das relacoes transatlanticas.

Apropriar-se do préprio destino em meio as amarras estruturais revela-se
uma tarefa mais dificil na pritica que no discurso, mas algumas iniciativas das
liderancas europeias indicam a preméncia de acdo, talvez nio em relagio a
conjuntura tempordria de Trump, mas as transformagées sistémicas.

E fato que as ameacas do presidente surtiram algum efeito na distribuicao de
custos, pois os membros da Otan concordaram em aumentar em US$ 100 bilhoes
os gastos com defesa nos préximos dois anos (Allen, 2019).

A prova mais indicativa de que os europeus perderam a confian¢a na
lealdade e na autoridade do aliado-mor, contudo, foi a Iniciativa Europeia de
Interven¢io (European Intervention Initiative — E2I), lancada pela Franca em
2017 como reagao ao Brexit e 2 nova postura dos Estados Unidos. Com dez paises
j tendo aderido, o projeto visa desenvolver uma cultura estratégica comum e de
cooperagio entre as For¢as Armadas.

Dada a defasagem de capacidade militar em relacdo a Estados Unidos,
China, Rassia e outros atores do sistema internacional, a E2] tem impacto ainda
simbdlico. A Europa precisa de um plano C, enquanto “come pelas beiradas” com

o plano A (Otan) e disfarca com o plano B (E2I).

2. Em inglés, The Great Puzzle: who will pick up the pieces?. Disponivel em: <https://bit.ly/2SuCINf>.
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5 IRA: ELEFANTE NA SALA

Na drea militar, a independéncia continua sendo um pensamento desejoso, mas
o campo politico-financeiro abre algumas frentes de contestacio, ainda que
timidas. O dilema em relagao ao Ira representa um claro sinal de busca por maior
autonomia europeia, pois a questio tornou-se o fio desencapado das relagoes
transatlanticas depois que os Estados Unidos decidiram abandonar o Plano de

Acio Conjunto Global (Joint Comprehensive Plan of Action — JCPOA).

Assinado em 2015, pelo Ira e pelo grupo denominado P5+1, que inclui
os cinco membros do Conselho de Seguranga da ONU (China, Franga, Rassia,
Reino Unido e Estados Unidos) e a Alemanha, o acordo definiu os termos para
a continuidade do programa nuclear iraniano e a suspensio da maioria das
san¢des secunddrias contra Teera. Esta categoria de san¢do atinge empresas e
bancos nao norte-americanos engajados em determinadas transa¢oes comerciais
e/ou financeiras com o Ira. As sang¢bes primdrias, que nunca foram retiradas,
abrangem empresas dos Estados Unidos e estrangeiras que sejam subsididrias de
companhias norte-americanas.

Por limite de espaco, aqui nio serio dados os detalhes do JCPOA.
Basta resumir que, em troca de desmontar um reator, limitar a produgio de
urinio enriquecido e o ndmero de centrifugas e permitir a vistoria regular de suas
instalacdes nucleares pela Agéncia Internacional de Energia (AIE), o Ira teve
suspensa a maioria das sangbes econdmicas, comerciais e financeiras impostas por
Estados Unidos e UE e obedecidas por outros paises ao longo de anos/décadas.

O JCPOA resultou na reinsergio gradativa do Ira na economia global e em mais
fluxo de petréleo, o que contribuiu para manter os precos baixos do barril nos tltimos
anos de débil crescimento econ6mico global. Para os Estados Unidos, representou
um gol diplomdtico e o aumento da margem de agao no Iraque, onde o Ira exerce
grande influéncia. A agio travada pelas Forgas Armadas norte-americanas e iraquianas
contra o Estado Islimico no Iraque nio seriam possiveis sem a concertagio com o Ira
e com os grupos politicos iraquianos majoritdrios e aliados a Teera.

Com o acordo, paises da UE recuperaram acesso ao petréleo iraniano e,
principalmente, oportunidades comerciais. Antes da imposi¢io das sangbes nos
anos 2000, a UE era o principal parceiro comercial do Ira. A reabertura do mercado
iraniano, ansioso por cobrir a defasagem tecnoldgica causada pelo longo bloqueio
comercial e financeiro — as primeiras sangdes extrarregionais foram aplicadas no
governo Bill Clinton —, teve forte apelo entre as empresas europeias em uma época de
competi¢io industrial com os paises ocidentais e as economias asidticas emergentes.

Para citar alguns exemplos, o0 JCPOA permitiu que a francesa Total acertasse
o desenvolvimento do South Pars, gigantesco campo de gds iraniano; a Airbus
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negociou a venda de mais de cem avides; as automotivas francesas ainda miram
o mercado de 80 milhdes de pessoas; empresas alemas seguem exportando
mdquinas, equipamentos, veiculos, produtos quimicos, farmacéuticos e médicos.
Somente entre 2015 e 2016, as exportagoes da Alemanha para o Ira cresceram em
27% (German..., 2018).

Todo esse fluxo de comércio s6 foi possivel porque as empresas europeias
viram-se livres das penalidades vigentes antes da assinatura do JCPOA, e os
mecanismos globais de transagoes financeiras, liderados por Wall Street, voltaram
a permitir pagamentos e recebimentos relativos ao Ird. O principal destes
instrumentos ¢ o Society for Worldwide Interbank Financial Telecommunication
(SWIFT), uma plataforma de mensagens eletronicas entre bancos no mundo
todo, inclusive bancos centrais. Em termos financeiros, ficar fora do SWIFT
equivale a estar em outro planeta.

Com a ameaga atual dos Estados Unidos, de reaplicar as san¢oes, as empresas
europeias voltam a perder nao s6 o mercado iraniano como todos os investimentos
feitos no Ira nos tltimos trés anos.

Ainda na campanha republicana, Trump disse que o JCPOA era o “pior
acordo ja feito”. Conforme seu governo avangou, cresceu a certeza de que o
compromisso agonizava. O presidente pressionava pela revisao de termos e prazos
(tornar sua vigéncia indefinida, em vez dos quinze anos estabelecidos em 2015),
por vistoria as instalacdes militares iranianas e pela inclusio de limites a produgao
de misseis de longo alcance.

Para embasar as demandas, difundiu a ideia de que o Ira vinha descumprindo
o acordo em vdrios pontos, acusagdes refutadas pelo governo iraniano, mas
também por AIE, ONU, China, Rdssia, signatdrios europeus e pelas proprias
agéncias de inteligéncia norte-americanas. Apenas a Casa Branca e parte do
Congresso, junto a Israel e alguns Estados drabes, insistem na tese de que o acordo
deve ser reformulado ou cancelado para tornar o mundo mais seguro.

Em maio de 2018, os Estados Unidos renunciaram ao JCPOA, reinstalando
as sangoes em agosto seguinte. O Ira estd proibido de comprar délar, comercializar
ouro e outros metais, importar pecas automotivas, avides de passageiros e pegas
para aeronaves. Outras san¢des atingiram o setor petrolifero e petroquimico do
pais, embora uma isengao de seis meses tenha sido dada a certos compradores
de petrdleo iraniano, como China, Coreia do Sul, Japio, India e alguns
paises europeus.

A China e a Rissia condenam a decisdo, mas sio os europeus que tém feito da
preservagdo do acordo a piéce de résistance, alegando que a sua supressao aumentard
a inseguranca no mundo e no Oriente Médio. Afinal, que motivagoes o Ira terd
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para fazer a sua parte em um compromisso abandonado pelo signatdrio mais
relevante, por aquele que tem a capacidade de tornar o acordo inutil na préitica?
Caso o Ira também se retire do JCPOA, as instituigoes internacionais perderao a
capacidade de supervisionar o pais quanto a armas nucleares. Este ¢ o argumento
principal da UE para resistir & determina¢io norte-americana, sintetizado nas
palavras do presidente da Comissao Europeia, Jean-Claude Juncker.

Em Séfia, assistimos a uma demonstragio da unidade europeia. Enquanto
os iranianos respeitarem os seus compromissos, a Unido Europeia respeitard,
naturalmente, o acordo de que foi arquiteta, um acordo que foi ratificado por
unanimidade pelo Conselho de Seguranca das Nagoes Unidas e que ¢ essencial para
preservar a paz na regido e no mundo. Mas as sang¢oes americanas nio ficardo sem
efeito. Temos, portanto, o dever, a Comissio e a Unido Europeia, de fazer o que
pudermos para proteger as empresas europeias (...) (Comissao Europeia, 2018).

Nota-se que as razdes comerciais pesam na decisio dos europeus para manter
as boas relagdes com Teera. A empresa Airbus, por exemplo, perderd contratos da
ordem de US$ 39 bilhoes. A fim de preservar o comércio com o Ira, a UE chegou
a invocar o Estatuto de Bloqueio, lei que

proibe as empresas da UE de cumprir os efeitos extraterritoriais das sancoes dos
EUA, permite as empresas a obten¢do de indenizagdes decorrentes de tais sangoes
junto A pessoa causadora dos prejuizos, e anula o efeito na UE de quaisquer decisées
judiciais estrangeiras que se baseiem nelas (Comissao Europeia, 2018).

A legislagao foi criada em 1996 para proteger empresas europeias que fossem
alvo das sangoes implementadas pelos Estados Unidos contra Cuba, Ira e Libia.
O Estatuto de Bloqueio, no entanto, nio dd as companhias europeias seguranga
juridica suficiente para enfrentar as sangées em um mundo altamente integrado,
incluindo o fechamento do acesso ao mercado norte-americano e a inclusao em
listas de exclusdo de transagdes financeiras nos canais globais.

Para amenizar o risco, os trés paises mais fortes do bloco decidiram por
uma via alternativa que, se nio chega a ser uma “bala de prata”, tem impacto em
termos politicos e monetdrios, sem mencionar o precedente aberto.

Em fins de janeiro, Alemanha, Franca e Reino Unido langaram a plataforma
de pagamentos Instrument in Support of Trade Exchanges (INSTEX). Trata-se de
um veiculo de propésito especial (special purpose vehicle— SPV), cuja administragao
serd sediada em Paris, dirigido por um financista alemio e com um britanico
como presidente do conselho.

A China e a Rassia concordaram em participar do sistema, depois de jd
terem desenvolvido seus préprios canais bilaterais de pagamento para evitar os
mecanismos internacionais tradicionais manipulados pelos Estados Unidos.
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O INSTEX oferecerd um servigo de compensagao, controlando uma espécie
de livro-razao dos pagamentos relacionados a exportacoes e importagoes entre a
Europa e o Ira. Em outras palavras, o SPV pretende coordenar os pagamentos,
a fim de que um exportador europeu de mercadorias para o Ira possa ser pago por
um importador europeu de produtos do Ira, eliminando-se, assim, a necessidade
de transacoes cambiais.

Em principio, abrange o comércio de alimentos, equipamentos médicos e
remédios, mas o escopo poderd ser ampliado. Para o bem da verdade, a ampliagao
no horizonte de médio prazo ¢ condigio importante para que o Ira faga a sua
parte na outra ponta e no veja 0 mecanismo como um instrumento de pressio
indireto para a reformulagio do JCPOA.

O objetivo do SPV ¢ proteger a economia iraniana, os interesses comerciais
europeus e o acordo sobre o programa nuclear, desacreditando as san¢oes de
Trump. Além disso, o fato de Reino Unido, Franga e Alemanha terem tomado a
iniciativa poderd encorajar outros europeus a acompanhd-los.

Embora a plataforma de pagamentos nio seja completamente blindada, é
provével que torne mais dificil a aplicagdo de sangoes contra empresas europeias,
sobretudo quando estas contam com o apoio de seus paises soberanos.

Mesmo que produza menos efeito que o esperado, o INSTEX j4 representa
um afastamento politico dos aliados transatlanticos. H4, por parte da EU, uma
clara demonstra¢io de inconformidade com a autoridade dos Estados Unidos.
Outro réquiem para a ordem internacional liberal.

Em janeiro de 2019, um evento organizado pelos Estados Unidos, na
Polénia, foi considerado um fiasco diplomdtico (Ward, 2019). Alemanha, Franca
e a representante da UE ndo compareceram, ao passo que outros paises chegaram
a enviar diplomatas de segundo escaldo. Denominado Reuniao Ministerial para
Promover um Futuro de Paz e Seguranc¢a no Oriente Médio, o encontro aumentou
a rachadura entre os Estados Unidos e paises europeus sobre a anula¢io do acordo
e o descontentamento mutuo.

«z

No evento, o vice-presidente, Mike Pence, disse que o INSTEX “¢ um
passo imprudente que s6 fortalecerd o Ira, enfraquecerd a UE e criard ainda
mais distAncia entre a Europa e os Estados Unidos” (Pence..., 2019, tradugao
nossa). H4 davidas quanto aos dois primeiros pontos levantados por Pence, mas
o vice-presidente acerta quanto ao terceiro.

Pence nao mencionou outro risco, que é o infcio de uma trajetoria de
enfraquecimento do ddlar. Hoje, dois tercos das transagdes financeiras globais
sao feitos por meio do délar, porém, devido as sangoes usadas de maneira
indiscriminada, aliados e rivais buscam formas de evitar o sistema financeiro
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baseado na moeda norte-americana. O INSTEX ¢é somente um entre outros
instrumentos alternativos de pagamentos. Outros paises, como China e Russia,
comegaram a fazer comércio bilateral com pagamento em suas préprias moedas.
Sdo iniciativas pequenas, que nio abalam o délar em termos quantitativos no
curto prazo, mas poderdo, no médio prazo, afetar a credibilidade da moeda, uma
vez que esta é usada como instrumento de securitizagio.

As chamadas “sangées inteligentes” ou “san¢des direcionadas” nio foram
inventadas por Trump, mas a escalada do seu uso como politica dura traz perigos
a0 délar, conforme alerta a revista liberal 7he Economist.

7

Qual ¢ a maior fonte de poder da América? Seu poder militar ¢ incompardvel.
Seu mercado ¢ vasto. Juntamente com esses ativos estd 0 délar. O mundo depende
da moeda dos EUA e, portanto, do acesso a sistemas de pagamentos em ddlares
e dos bancos nos quais a América exerce controle efetivo. (...) A maioria dos
presidentes usou a arma do délar com parciménia. Nas tltimas semanas, o governo
Trump imp6s duras san¢oes financeiras contra a Russia. Tendo se retirado do acordo
nuclear, os EUA estdo agindo contra o Ira e as empresas europeias que negociam
com ele. (...) Em algum momento, isto pode acelerar o fim do délar dominante.
(...) O ddlar reina supremo em parte porque os estrangeiros confiam nas instituigoes
americanas e porque seus amigos pensam que seus interesses coincidem com os da
América. Se as aliangas se tornarem principalmente transacionais, os esforcos de
outros para se livrar do délar se intensificardo — e inevitavelmente se transformario
em relacoes militares e de inteligéncia (America..., 2018, tradugio nossa).

Sachs (2018, tradugio nossa) explica:

o délar supera em muito o peso da América na economia mundial. Atualmente, os
Estados Unidos sdo responsdveis por cerca de 22% da produgio mundial, medida
a pregos de mercado, e cerca de 15% em termos de paridade de poder de compra.
No entanto, o délar responde por metade ou mais de faturas, reservas, pagamentos,
liquidez e financiamento transnacionais. O euro € o principal concorrente do ddlar,
com o renminbi chegando em um distante terceiro lugar. (...) Os beneficios que
os Estados Unidos possuem por ter a principal moeda internacional do mundo
estao diminuindo com a subida do euro e do renminbi. E, agora, as equivocadas
guerras comerciais e as sangoes contra o Ira, feitas pelo presidente Donald Trump,
acelerario o afastamento do délar.

Para Sachs (2018), as vantagens para os Estados Unidos sdo trés: 7) capacidade
de contrair empréstimos em ddélares no exterior; i) receitas significativas com a
venda de servicos bancdrios para o resto do mundo; e 7iz) controle regulatério e
supervisao dos sistemas de pagamentos.

Em suma, o uso indiscriminado das san¢oes “inteligentes” e do d6lar como
arma de politica externa teria o efeito colateral de desestabilizar o sistema financeiro
global ao tirar da moeda seu valor intangivel de credibilidade. A consequéncia
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para os Estados Unidos seria a perda de um dos pilares de sua hegemonia, o Gnico
que parece ainda nio encontrar substituto no curto prazo.

5.1 A agonia do Tratado INF

A seguranga europeia e internacional se tornou mais débil com a decisao
dos Estados Unidos, em fevereiro, de abandonar o INE Depois de acusar
sistematicamente a Russia de violar o referido tratado, devido a suposta constru¢io
um sistema de misseis proibido, o governo Trump deu um ultimato a Moscou em
outubro de 2018. O Kremlin teria que voltar a cumprir com suas obrigacoes, sob
o risco de Washington se retirar do compromisso.

Em 2 de fevereiro de 2018, o secretdrio de Estado, Mike Pompeo, anunciou
a saida, comunicando que o processo completo de renincia levaria seis meses,
tempo para os trimites burocrdticos determinados no INE para a Russia rever sua
postura e para os Estados Unidos desenvolverem novas opgoes de resposta nuclear.

A Russia, que nega as acusagoes e culpa os Estados Unidos por descumprirem
o INE nio se fez de rogada. “Responderemos guid pro quo”, disse o presidente,
Vladimir Putin. Horas depois de Pompeo, Putin anunciou a retirada do tratado.
Assim, o processo de controle de armas entre as duas maiores poténcias nucleares
toma o caminho perigoso da desconstru¢io, revertendo um longo processo de
controle matuo.

Os Estados Unidos e a Russia comecaram as negociagoes para o controle
de armas na década de 1960. De 14 para cd, foram ratificados grandes acordos,
entre eles: Strategic Arms Limitation Talks (SALT I), INE Anti-Ballistic Missile
Treaty (ABMT) (abandonado pelos Estados Unidos em 2001), Strategic Arms
Reduction Treaty (START) (venceu em 2009) ¢ New START (vencimento em
2021). Mesmo o Tratado de Nao Proliferagio Nuclear (TNP) de 1968, que
abrange tantas outras na¢oes nucleares e nao nucleares, nao teria avan¢ado sem a
vontade dos dois rivais. Com o término do INE a renegociagio do TNP em 2020
serd mais complexa.

Em 1987, o INF estabeleceu que Moscou e Washington eliminariam misseis de
cruzeiro e de médio alcance langados a partir de base terrestre, variando entre 500 km
€5.500 km. Em 1991, haviam destruido 2.700 misseis, embora continuassem livres
para produzir misseis lancados de bases aéreas e maritimas. O acordo tinha duragio
indefinida, mas podia ser renunciado por uma das partes, desde que respeitada a
caréncia de seis meses e por motivos “extraordindrios relacionados ao objeto do
tratado”, sem que a decisdo precisasse de autorizagio legislativa.

Tal documento representou um marco histérico para o equilibrio de forgas,
pondo freios na corrida armamentista. Foi um importante instrumento no
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desfazimento da bipolaridade no sistema internacional, pois ¢ dificil imaginar o
fim da Guerra Fria e o avango da Otan para o Leste Europeu sem aquele acordo.

De fato, eram outros tempos. Ronald Reagan conseguiu que o tratado fosse
ratificado por um Senado controlado pelos democratas. A Unido Soviética, em
estdgio terminal, entrava em uma transformacdo estrutural que levaria ao seu
desmembramento e a quase partilha de seu poderio nuclear entre a Rassia e as
outras antigas republicas soviéticas.

Havia nos Estados Unidos duas correntes sobre o espélio soviético. A primeira
preferia concentrar as armas nucleares na Russia, pais com o qual Washington ji
havia desenvolvido canais politicos e militares. O arsenal atdmico estaria mais
seguro sob o Kremlin do que espalhado pelas outras repuablicas independentes,
cuja situagao politica era ainda mais incerta que a da Radssia. A maioria das armas
fora do solo russo ficava na Ucrinia, o que faria dessa na¢io independente a
terceira maior poténcia nuclear do mundo.

Outra linha de pensamento acreditava ser um erro estratégico concentrar
as armas na Russia e preservar a paridade nuclear. Este grupo acabou derrotado.
Moscou fez acordos bilaterais para a remocio das armas da Belarus e do
Cazaquistao, enquanto os Estados Unidos seguiram as tratativas com o Kremlin e
a Ucrania para a concentracio dos misseis “ucranianos” em territ6rio russo.

O resultado dessa negociagio foi a Declaragao Trilateral de 1994 (Trilateral
Statement of 1994) entre Estados Unidos, Russia e Ucrinia. Quando da
incorporagio da Crimeia pela Russia, em 2015, os ucranianos lembraram aos
Estados Unidos uma condicio da Declaragio Trilateral, que garantia a Ucrania
protecio por parte dos signatérios.

No governo Obama, os Estados Unidos acusaram a Russia de violar o tratado
com o desenvolvimento do missil de cruzeiro SSC-8, nome dado pela Otan,
ou IM729, como chamado pelos russos. Outra dentincia é que Moscou vinha
fazendo testes com um tipo de missil balistico intercontinental (intercontinental
ballistic missile — ICBM) em distincias em torno de 2 mil metros.

A Rassia rejeita a acusacio e diz que os Estados Unidos romperam o INF em
trés pontos: 7) usando misseis banidos para testes; i7) implantando drones que sao
efetivamente misseis de cruzeiro; e 7ii) instalando em solo terrestre da Roménia
um lancador para missil de cruzeiro, o Aegis Ashore — ou MK-41. A Polénia seria
o préximo pais planejado para sediar um lancador semelhante.

Quinze dias antes da dentincia do INF pelo governo Trump, representantes
das duas poténcias se encontraram para tentar um entendimento de dltimo
minuto. A proposta russa foi provar que o IM729 nao estd na categoria dos
misseis proibidos pelo tratado, desde que os Estados Unidos fizessem o mesmo
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em relagao ao langador MK-41. Os americanos rejeitaram a oferta. Uma semana
depois, os russos fizeram uma demonstra¢io para adidos militares, com a imprensa
explicando que o missil precisaria carregar uma ogiva maior e ter outra espécie de
sistema de dire¢do para ser do tipo banido. Nenhum representante da Otan ou
do Pentdgono compareceu, alegando tratar-se de um evento de relacoes puablicas
e que o teste estdtico ndo garantia a conformidade (Woolf, 2019).

O fato ¢ que, justificavelmente ou nio, os Estados Unidos t¢ém outros motivos
para abandonar o INE Uma das alegacoes do governo ¢ eliminar as barreiras que
os impediriam de enfrentar a China em igualdade de condi¢ées na Asia-Pacifico,
posicionando lancadores em territério japonés, filipino e norte-australiano.

De acordo com o documento Nuclear Posture Review (United States of
America, 2018, p. 6, tradugdo nossa), emitido pelo Pentdgono em 2018, “desde
2010, vimos o retorno da competi¢ao entre grandes poténcias. Em graus variados,
a Russia e a China deixaram claro que buscam revisar substancialmente a ordem
internacional e normas de comportamento do pés-Guerra Fria”.

Os Estados Unidos, que veem hoje o pais asidtico como ameaga superior
a Rdssia, se sentem em desvantagem para enfrentar o poderio nuclear chinés.
A inten¢do por trds do abandono do tratado seria abrir negociagbes para
transformd-lo em um compromisso tripartite entre Washington, Moscou e
Pequim, ou dar inicio a negociagdes para um acordo novo.

Considerando o estado de limbo do INE ¢ dificil fazer prognésticos. Ja ¢
possivel, porém, apontar os primeiros perdedores: Otan e Europa.

Como organizagio, a reacio da alianga foi soliddria com os Estados Unidos.

Os aliados concluiram que a Russia desenvolveu e implantou um sistema de
misseis, 0 IM729, que viola o Tratado INF e representa riscos significativos para a
seguranca euro-atlantica. Apoiamos firmemente a constatagio dos Estados Unidos
de que a Rdssia estd em violagdo material de suas obrigacoes sob o Tratado INE.
(...) Os Estados Unidos mantiveram o pleno cumprimento de suas obrigagoes
nos termos do Tratado INF, desde sua entrada em vigor. Os aliados enfatizam ser
insustentdvel uma situagio em que os Estados Unidos e outros paises respeitem
totalmente o tratado, e que a Russia nio (Statement..., 2018, tradu¢io nossa).

Entre a opinido coletiva da Otan e a de seus integrantes, existe diferenca.
Alguns paises europeus embasam as alegagdes dos Estados Unidos sobre as
violacoes da Rdssia; outros nao estio convencidos. Essa divisio reflete a relagio
de cada um deles com a prépria Russia e a qualidade do relacionamento com
Washington nos ultimos anos. As respostas europeias variaram. A Franca e a
Alemanha, por exemplo, consideram a saida um erro. O Reino Unido e paises no
Leste Europeu, por seu turno, apoiam a decisio dos Estados Unidos.
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Em termos da seguranca em si, pouca coisa muda, pois a Europa jd estd
a0 alcance dos misseis convencionais russos ou de uma eventual América hostil.
A questao relevante é politica, uma vez a decisao de renunciar ao tratado mostra que
os Estados Unidos desconsideram os interesses dos aliados europeus ou da Otan.
Assim, a Europa vai saindo do radar estratégico do pais norte-americano, para
ganhar autonomia, por um lado, e um tanto de inseguranga e incerteza, por outro.

Os préximos anos de governo Trump, sejam eles o suficiente para fechar
o primeiro mandato ou o tempo de uma eventual reelei¢io, dirdo se o padrio
de qualidade das relagées transatlanticas seguird deteriorado ou se reverterd ao
compartilhamento de interesses comuns.

Caso o primeiro cendrio de afastamento na alianga se confirme, a ordem
internacional liberal poderd se diluir em meio ao surgimento de polos de poder
na Asia e de uma grande estratégia norte-americana que mantenha o objetivo da
supremacia, mas escolha a via do unilateralismo.

Para a Europa, haverd riscos, sobretudo quanto a seguranga internacional.
Isso porque o bloco estd bastante longe de alcancar a autonomia militar.
Em contrapartida, podera significar mais margem de a¢do em termos comerciais
e monetdrios, além de um rearranjo geopolitico para a aproximagio com China e
Rdssia, salvaguardadas algumas reticéncias.

Quanto aos Estados Unidos, a dtivida ndo ¢ sobre a sua capacidade de agir
isoladamente, mas de sustentar o projeto hegeménico alijado de um de seus
principais pilares: a parceria com os paises europeus para a elaboragao e a aplicagio
de normas dominantes em esferas multilaterais que, em maior ou menor medida,
atingem os demais Estados.

Se os Estados liberais sao, como descreveu Doyle (1986), um retrato de
familia, o divércio parece cada vez mais préximo. Este capitulo nao termina com
defini¢cbes ou progndsticos, mas com perguntas sobre o que reserva a histdria
p6s-Trump para a ordem mundial liberal e as relacoes transatlanticas. Poderio e
desejarao a Europa e os Estados Unidos retomar a alian¢a de outrora no contexto
contemporineo de rearranjo dos poderes globais e de crise do capitalismo
produtivo? Ou Trump terd sido o tltimo sino a dobrar pelo sustentdculo da ordem
liberal nascida no século passado? Neste caso, que ordenamento internacional se
desenhard e qual serd o papel da UE nele?

6 CONCLUSAO

A ascensao de Donald Trump ao posto méximo dos Estados Unidos introduziu
novos elementos na politica externa e de seguranga do pais. O multilateralismo,
as aliancas por afinidade e o internacionalismo liberal do passado deram lugar a
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demonstragées de isolacionismo e competicio por poder. Dessa nova abordagem nao
escapam os aliados europeus, cuja relagio com os Estados Unidos nunca esteve pior.
Sao exemplos do novo contexto a saida unilateral dos Estados Unidos do acordo com
o Ira — o qual a Europa vem mostrando-se disposta a defender a qualquer custo —, a
decisao de Washington de deixar o tratado nuclear INE a alocagao de diplomatas e
influenciadores politicos norte-americanos em solo europeu, para catapultar partidos
eurocéticos, e a intensificagio da divergéncia sobre a divisio de gastos da Otan.

Sem solugdes instantineas, a Europa tenta alternativas de autonomia militar
e monetdria de médio e longo prazo, como a criagio do E2I e do INSTEX,
respectivamente, para uma estrutura de defesa comum e para viabilizar o comércio
com o Ira.

A fissura nas relagdes transatlanticas pode ser conjuntural ou reflexo de
transformagoes sistémicas da ordem internacional. Em todo caso, nota-se uma
crise de autoridade dos Estados Unidos, cujo agravamento ou solu¢io dependerd
do que acontecer na segunda metade do governo Trump.
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LA POLITICA DE LA ADMINISTRACION TRUMP PARA AMERICA
LATINA: ; REINVENCION DE LA DOCTRINA MONROE?

Luis Fernando Ayerbe'

Durante la administracién de Barack Obama, Estados Unidos alcanzaron una situacion regional
politicamente confortable, con mayorfa de gobiernos aliados, especialmente de las cuatro
principales economfas, Brasil, México, Argentina y Colombia. Reforzando ese contexto, se
profundiza la pérdida de influencia del bolivarianismo, a partir de la crisis econémica enfrentada
por el gobierno de Nicolds Maduro, y se normalizan las relaciones diplomaticas con Cuba. Con el
ascenso de Donald Trump, la lectura de ese escenario sufre alteraciones, con la percepcion de un
momento favorable a la retomada de un hegemonismo intervencionista plasmado en la tradicion
de la Doctrina Monroe, en que la perspectiva de coexistencia con la pluralidad de formas de
gobierno tiende a ser substituida por una apuesta en la eliminacion del campo adversario.
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A POLITICA DO GOVERNO TRUMP PARA A AMERICA LATINA: REINVENCAO
DA DOUTRINA MONROE?

Durante a administracdo de Barack Obama, os Estados Unidos alcangaram uma situagéo regional
politicamente confortavel, com maioria de governos aliados, especialmente das quatro principais
economias, Brasil, México, Argentina e Coldémbia. Reforcando esse contexto, se aprofunda a perda
de influéncia do bolivarianismo, a partir da crise econdmica enfrentada pelo governo de Nicolas
Maduro, e se normalizam as relacdes diplomaticas com Cuba. Com a ascenséo de Donald Trump,
a leitura desse cenario sofre alteracdes, com a percepcdo de um momento favoravel a retomada
de um hegemonismo intervencionista plasmado na tradicdo da Doutrina Monroe, em que a
perspectiva de coexisténcia com a pluralidade de formas de governo tende a ser substituida por
uma aposta na eliminacdo do campo adversario.

Palavras-chave: Donald Trump; América Latina; hegemonia; monroismo.

THE POLICY OF THE TRUMP ADMINISTRATION FOR LATIN AMERICA:
REINVENTION OF THE MONROE DOCTRINE?

During the administration of Barack Obama, the United States reached a politically comfortable
regional situation, with most allied governments, especially the four major economies, Brazil,
Mexico, Argentina and Colombia. Reinforcing this context deepens the loss of influence of
Bolivarianism, as a result of the economic crisis faced by the government of Nicolas Maduro, and
normalizes diplomatic relations with Cuba. With the rise of Donald Trump, the reading of this
scenario changes, with the perception of a favorable moment to the resumption of interventionist
hegemonism embodied in the tradition of the Monroe Doctrine, in which the perspective of
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coexistence with the plurality of forms of government tends to be replaced by a bet on the
elimination of the opponent's field.

Keywords: Donald Trump; Latin America; hegemony; monroism.

JEL: F51.

1 INTRODUCCION

En contraste con Barack Obama, cuya politica hemisférica aposté en una
construccién de hegemonia pautada en la distensién con gobiernos situados en
campo no alineado, especialmente Cuba, Donald Trump esboza una retomada
de la légica intervencionista plasmada en la tradicién de la Doctrina Monroe, en
que la perspectiva de coexistencia con la pluralidad de formas de gobierno tiende
a ser substituida por una apuesta en la eliminacién del campo adversario.

El fenémeno Donald Trump, inicialmente subestimado en el proceso
electoral de 2016 como expresién del voluntarismo de empresario narcisista y con
discurso anti-establishment movido menos por conviccién que por oportunismo,
termina imponiéndose como catalizador de un cambio de perspectiva sobre la
insercién de Estados Unidos en el mundo. America First serd el slogan de nuevo
credo patriético que pretende restituir una grandeza que se considera sacrificada
en nombre de supuestas responsabilidades globales cuyo costo-beneficio habria
sido negativo para el pais. Inmigracién, proteccionismo, libre-comercio,
multilateralismo, seguridad internacional, compromisos con aliados, son temas
de destaque de una pauta sobre las relaciones con el exterior impuesta por Trump
a elites establecidas que, en su desconcierto, y mds alld de simpatias partidarias,
terminan aglutindndose en torno de la candidatura demécrata de Hillary Clinton.

El favoritismo atribuido a Clinton por parte de encuestas y analistas,
fortalecido con apoyo mayoritario de formadores de opinién del dmbito
empresarial, sindical, artistico y medios de comunicacién, duré hasta la apertura
de las urnas, cuando el escrutinio de votos pasé a mostrar ventaja continua de su
oponente en la conquista de delegados para el colegio electoral que lo sacramenté
como presidente.

Ya desde los primeros dias de gobierno, inicié ofensiva en la implementacién
de su programa. Entre los ejemplos a destacar en el dmbito internacional, 6rdenes
ejecutivas decretando la salida del Acuerdo Transpacifico de Cooperacién
Econdémica (TPP), iniciativa negociada por Obama, y la construccién de muro
en la frontera con México; palabras elogiosas al resultado del Brexit que aprobd
la salida de Gran Bretana de la Unién Europea; la proposicién de Ted Malloch
como representante de Estados Unidos en la organizacion, que en declaraciones
anteriores a la BBC habia previsto el fin del euro en un afio y medio, generando
el rechazo de su nombre por parte de la Eurocdmara; la salida del Acuerdo de
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Paris sobre cambio climdtico; el rompimiento unilateral del acuerdo nuclear
con Irdn retomando las sanciones al pais; medidas proteccionistas estableciendo
tarifas a la importaciéon de acero y aluminio, afectando aliados como Canadd y la
Unién Europea; y despliegue de ofensiva contra China a través de la imposicién
de restricciones a la importacién de productos objetivando forzar una balanza
comercial mds favorable al pais.

En términos estructurales, las prioridades pautadas en la nocién de America
First estén presentes en los presupuestos propuestos al Congreso para los afios
fiscales de 2018 y 2019, en que se visualiza claramente el énfasis en seguridad
y defensa en detrimento de la diplomacia. Para el Departamento de Defensa,
se propone un aumento de 10% para 2018 y de 17% para 2019. Para el
Departamento de Seguridad Interna, aumento de 7% y 8% respectivamente,
direccionado principalmente para la frontera con México, envolviendo la
construccion del muro y gastos de infraestructura y personal asociados al control
migratorio. Para el Departamento de Estado, cortes de 28% en 2018 y de 26%
en 2019, con reduccién de recursos para Asistencia al Desarrollo (DA), con
impacto en la actuacién de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), que
también es afectada en programas contra el cambio climdtico, como parte de los
recortes en la Agencia de Proteccién Ambiental, correspondientes a 31% en 2018
y 34% en 2019 (United States of America, 2017; 2018d).

Cabe considerar que se trata de solicitacién presupuestaria presentada
al Congreso, en que Trump viene enfrentando dificultades para viabilizar el
financiamiento de sus prioridades. En febrero de 2018, cuando fue presentado
el presupuesto de 2019, atn no habia sido aprobado el del afo anterior, siendo
que el resultado final puede ser diferente al propuesto por el Poder Executivo,
como ejemplifica el financiamiento del muro fronterizo con México, bloqueado
por la Cdmara de Diputados, donde el Partido Demdcrata conquisto la mayoria
en las elecciones de noviembre de 2018.

2 RELACIONES CON AMERICA LATINA: ; TIEMPOS DE DOCTRINA MONROE?

Sin haber presentado durante las elecciones de 2016 cualquier lineamiento de
alcance regional, se limit6 a propuestas en temas puntuales que esbozan un cambio
de posiciones en la politica hemisférica en dos frentes: i) las relaciones con los
vecinos norteamericanos en cuestiones de inmigracién y libre-comercio, en que
se destacan la antes mencionada construccién de muro fronterizo con México y la
revisién del Tratado de Libre-Comercio de América del Norte (TLCAN), en vigor
desde la administracién Clinton, que a partir de proceso negociador es refundado en
octubre de 2018 bajo la denominacién de Acuerdo Estados Unidos-México-Canadd
(USMCA); y 77) la injerencia més abierta por el cambio de gobierno en paises situados
en campo no-alineado, como Cuba, Venezuela y Nicaragua.
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En ese segundo tema, el proceso de endurecimiento no responde a un
planeamiento estratégico inicial, mds al ajuste entre capacidad de adaptacién
de los funcionarios responsables por las relaciones internacionales del pais y la
improvisacién impulsiva que marca el estilo presidencial, conllevando a una
rotacién de visiones diferentes en el comando de la politica exterior.

Durante la gestién de Rex Tillerson como secretario de Estado, no habrd
novedades importantes de contenido en la politica hemisférica, prevaleciendo
el pragmatismo sobre la ideologfa. Antes de llegar al gobierno, Tillerson se
desempend como chief executive officer (CEO) de la multinacional petrolera
Exxon Mobil, en que adquirié reconocimiento por su habilidad negociadora
en defensa de intereses de la empresa frente a obstdculos asociados a la politica
externa estadounidense, como las sanciones de Obama a Rusia en respuesta a la
interferencia en Ucrania, siendo homenajeado en 2013 por el presidente Vladimir
Putin con el Orden de la Amistad rusa.

Teniendo que lidiar con las presiones de liderazgos conservadores frente a
la promesa de campana de Trump de revisién de los acuerdos firmados por su
antecesor con el gobierno cubano en el marco de la normalizacién de relaciones
diplomdticas, el tono de la respuesta combinard palabras duras con anuncio
de medidas de escaso impacto real. Conforme expresa el discurso presidencial de
16 de junio de 2017 en Miami:

no levantaremos las sanciones contra el régimen cubano hasta que todos los prisioneros
politicos sean liberados, las libertades de reunién y expresién sean respetadas, sean
legalizados todos los partidos politicos y se programen elecciones libres y supervisadas
internacionalmente (...) Vamos a restringir muy fuertemente los délares americanos
que fluyen para los servicios militares, de seguridad y de inteligencia que son el
nicleo del régimen de Castro (...) Vamos a hacer cumplir la prohibicién del turismo.
Vamos a hacer cumplir el embargo. Tomaremos medidas concretas para garantizar
que las inversiones fluyan directamente para las personas, para que ellas puedan abrir
empresas privadas y comenzar a construir el excelente futuro de su pais (Theater,
2017, traduccién nuestra).

El discurso apunta para un ajuste de medidas que, ademds de ambiguo
en su alcance efectivo, es de aplicabilidad controversial, ya que la dindmica
alcanzada desde el inicio de la normalizacién diplomadtica, principalmente en el
drea del turismo, con creciente flujo de ciudadanos e inversiones de capitales
estadounidenses, coloca sectores empresariales y buena parte de la opinién puablica
del pais en camino opuesto del retroceso anunciado.

Recién en febrero de 2018, poco mds de un ano desde la Asuncién de
Trump a la Casa Blanca, Tillerson realizard una visita a paises de América Latina,
especificamente México, Argentina, Perti, Colombia y Jamaica. Ademds de buscar
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coincidencias para una profundizacién de sanciones contra el gobierno de Nicolds
Maduro en Venezuela, el principal registro de la visita serd la revalorizacién del
monrofsmo como pauta de orientacién de las relaciones con la regién.

Respondiendo a pregunta del publico al final de discurso en la Universidad
de Austin en que anuncia el viaje a la region, cuestionado sobre como visualiza la
trayectoria de la Doctrina Monroe en términos de suceso o fracaso, Tillerson asume
que “fue un compromiso importante en la época, y pienso que a lo largo de los
afios continué como marco de la relacién (...) Entonces creo que es tan relevante
hoy como lo fue en el dia en que se ha escrito” (United States of America, 2018a).

Si bien su declaracién no tiene efectos pricticos inmediatos, ya que Tillerson
deja el cargo em marzo, substituido por Mike Pompeo, director de la Central
Intelligence Agency (CIA) y miembro del 7éa Party, su invocacién de la doctrina
termina siendo el punto inaugural de la visién estratégica de las relaciones
hemisféricas ensayada por la administracién Trump, estableciendo un divisor de
aguas con relacién a su antecesor en la Casa Blanca.

De hecho, en noviembre de 2013, John Kerry, secretario de Estado de Barack
Obama en su segundo mandato, habia anunciado en discurso en la Organizacién
de los Estados Americanos (OEA) que “la era de la Doctrina Monroe termind”,

apuntando para nueva realidad en que ya no se “precisa de fuerza para tener
fuerza” (Kerry, 2013).

Presentada en 1823, en contexto de preocupacién con las intenciones
de Espana de revertir, con el apoyo de la Santa Alianza, el proceso de
independencia latinoamericano, la Doctrina Monroe establece limites a la
intervencién de potencias europeas en el continente. Aunque nunca haya
sido formalmente abandonada hasta el discurso de Kerry, su invocacién
explicita va hasta 1904, cuando es formulado por Theodore Roosevelt su
quinto corolario (Ayerbe, 2002). No obstante, terminé siendo asociada con el
papel de guardidn hemisférico que Estados Unidos se atribuye, justificando
el intervencionismo a lo largo de la historia a partir de tres argumentos
principales: i) la existencia de ambiciones expansionistas en la regién por parte
de potencias extracontinentales; 7) la defensa del denominado “modo de vida
americano”, que se pretende expresién del mayor grado de avance conocido por
la civilizacidn; y 777) la fragilidad de las naciones latinoamericanas para defender
sus propios intereses sin la ayuda del gran vecino del norte.

La declaracién de Kerry corresponde a una percepcién favorable del contexto
hemisférico, cuando estaban en curso las negociaciones secretas con Cuba que
llevarian al anuncio de la normalizacién diplomdtica en diciembre de 2014.
En la evaluacién de Obama, ese avance removeria el principal obstdculo a la
neutralizacién del antiamericanismo que prevalecia en el momento de su llegada
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al gobierno, en que la influencia del bolivarianismo componia parte destacada

de la agenda regional (Ayerbe, 2016).

De hecho, la evolucién posterior contribuy6 para fortalecer la perspectiva
de la administracién Obama, con el debilitamiento de la influencia regional
bolivariana a partir de la crisis econdémica enfrentada por el gobierno de Nicolds
Maduro paralelamente a la victoria electoral de la oposicién en las elecciones
legislativas de 2015, obteniendo mayoria en la Asamblea Nacional; el impacto
de los cambios de gobierno en Argentina y Brasil con la eleccién de Mauricio
Macri y el impeachment de Dilma Rousseff, cuando Venezuela pierde dos
aliados fundamentales.

La reversién por parte del gobierno Trump de la postura asumida por
Obama adquiere relevo a partir de marzo de 2018, con cambio de equipo en
la politica exterior, en que paralelamente al nombramiento de Mike Pompeo
en el Departamento de Estado, John Bolton — subsecretario de Estado para el
Control de Armas y Seguridad Internacional, y representante en la ONU en
la administracién de George W. Bush — asume el cargo de asesor de Seguridad
Nacional. A partir de este momento, se tornan explicitas las intenciones de
retomada del activismo del pais en la regién, buscando llevar a la practica la
invocacién del monroismo inaugurada por Tillerson. Conforme expresé Bolton
(2018) meses antes de ser llamado para la Casa Blanca:

con Venezuela en las cuerdas, la legitimidad revolucionaria de los Castros
desaparece, y con la presién de Estados Unidos aumentando, por cuanto tiempo el
régimen sobrevive es un tema en abierto (...) Aunque las tensiones probablemente
no retornen a los niveles de la Guerra Fria, cuando la crisis soviética sobre Cuba
llegd cerca de provocar la guerra nuclear, la intromisién rusa en América Latina
podria inspirar Trump a reafirmar la Doctrina Monroe (otra victima de los afos
Obama) y erguirse para el pueblo sitiado de Cuba (como él hace ahora con Irdn)
(op. cit., 2018, traduccidn nuestra).

La cita de Bolton (2018) explicita las tres dimensiones apuntadas
anteriormente cuando nos referimos a los pilares del monroismo como justificativa
de la intervencién en la region: 7) la percepcién de amenaza de potencias
extrarregionales, en este caso Rusia, a la que se agregard posteriormente China;
ii) la defensa del modo de vida estadounidense, ejemplificado en la promocién de
cambios de gobierno en Venezuela y Cuba teniendo como referencia el modelo
de democracia vigente en el pais; y /i) la supuesta situacién indefensa en que se
encontrarian los pueblos en esos paises para ejercer su ciudadania sin el apoyo
de Estados Unidos.

El cambio de politica frente a la administracién anterior con relacién a
gobiernos situados en campo adversario adquiere perfil mds explicito en dos
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dimensiones: 7) mayor injerencia en Nicaragua, Cuba y Venezuela; y 7i) estado
de alerta con la presencia militar de Rusia, principalmente en Venezuela, y la
expansién econémica de China a escala regional.

En la primera dimensidn, la crisis politica interna de Nicaragua abre espacio
para una redefinicién bien explicita. En noviembre de 2016, Daniel Ortega
obtuvo su tercer mandato consecutivo al vencer las elecciones con més de 70% de
los votos. Tanto en el frente interno como externo, incluyendo Estados Unidos,
Nicaragua era percibida en situacién de estabilidad politica, y su gobierno
asumido como parte legitima del status quo. En abril de 2018, respondiendo a
preocupaciones del Fondo Monetario Internacional (FMI) sobre la sostenibilidad
del sistema se seguridad social, se anuncia a través de decreto una reforma que
aumenta las contribuciones de empresas y trabajadores, y reduce en 5% las
jubilaciones. La medida es respondida por manifestaciones en las calles, lideradas
por sectores estudiantiles y fuertemente reprimidas, resultando en al menos tres
muertes, dos manifestantes y un policfa, y decenas de heridos (Perry, 2018).

Frente a esos eventos, el gobierno retira la reforma previsional. Lejos de generar
calma, la protesta contra una politica ptiblica especifica se transforma en movimiento
de oposicién que reivindica como objetivos la renuncia del presidente y el llamado
anticipado de elecciones. A partir de ese momento, el conflicto adquiere dimensién
existencial. El gobierno busca retomar el control de las calles bajo la consigna del
imperio de la ley, asociando la escalada de protestas a un golpe de Estado de grupos
organizados de la oposicién hermanados con sectores de la derecha estadounidense,
especialmente del partido de Donald Trump. En la oposicién ganan fuerza los
sectores que condicionan cualquier solucién a la salida de Ortega.

Por cuestiones de abordaje que orientala escrita de este articulo, no entraremos
en la discusién sobre las dindmicas internas del conflicto nicaragiiense. Nuestro
objetivo es analizar cambios en la politica de Estados Unidos situando el contexto
actual en un campo mds amplio del ejercicio del poder nacional en la regién.

Hasta el estallido del enfrentamiento entre gobierno y oposicién no se
verificaba en la politica externa estadounidense un estado de alerta con relacién
a Nicaragua. Asi eran caracterizadas las prioridades asociadas al pais en el
Presupuesto para Operaciones en el Exterior (POE) del Departamento de Estado
para 2017, dltimo elaborado durante la administracién Obama:

Estados Unidos apoya el desarrollo de una Nicaragua en la que todos los ciudadanos
se beneficien de la gobernabilidad democritica, la paz, la seguridad y el desarrollo
econémico. La asistencia de los Estados Unidos se enfoca en prevenir la erosién de
la gobernabilidad democrética nacional, mejorar la seguridad ciudadana a lo largo de la
costa caribefa de Nicaragua y en las regiones del norte, y apoyar los esfuerzos para reducir
el transbordo de drogas a través de Nicaragua (United States of America, 2016, p. 462).
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Diferentemente, en las secciones de ese presupuesto dedicadas a Venezuela
y Cuba, se manifiestan posiciones criticas a sus respectivos sistemas politicos.
En el caso venezolano, se apunta que el poder “viene concentrdndose en un tinico
partido con un ejecutivo cada vez mds autoritario” (United States of America,
2016, p. 489). En las referencias a Cuba, la posicién es mds dura, apuntando
para “un estado autoritario que limita los derechos civiles y politicos, como el
derecho de reunién pacifica, la libertad de expresion, la libertad de asociacién
y los derechos laborales™(0p. cit., p. 406). Con relacién a Nicaragua, no existen
cuestionamientos a la administracién de Daniel Ortega, enmarcando el pais
dentro de tres lineas de accién definidas como orientacién para el envolvimiento
en Centroamérica:

i) promover la prosperidad y la integracién econémica regional; 77) mejorar la seguridad
mediante actividades continuas y ampliadas de la Iniciativa de Seguridad Regional de
Centroamérica (CARSI); y i) promover una mejor gobernanza (p. cit., p. 462).

El primer POE del Departamento de Estado dado a publico por la
administracién Trump, correspondiente al afio fiscal de 2018, fue atipico con
relacién a los anteriores, ya que no destacaba separadamente asignaciones a paises,
retomando ese formato en el subsecuente. En el POE para 2019, dado a conocer
en 14 de marzo de 2018, Nicaragua no es contemplada en ninguna asignacién
especifica de recursos.

La omisién de Nicaragua por parte de Trump indica que el pais no entré en
el radar de la politica exterior, sea en términos criticos o favorables. Pocos meses
después, en 30 de julio, la Casa Blanca emite comunicado en reaccién a la
escalada del conflicto interno con una caracterizacién retroactiva del gobierno
Ortega que sustituye el pragmatismo realista de Obama por retérica ideologizada
que asume las posiciones de la derecha més radical del Partido Republicano y de
organizaciones opositoras nicaragiienses.

Después de anos de elecciones fraudulentas y la manipulacién del régimen de la
legislacién nicaragiiense, asi como la represion de la sociedad civil, los partidos de
oposicién y los medios independientes, el pueblo nicaragiiense salié a la calle para
pedir reformas democrdticas (...) La Administracién Trump ha designado a tres
funcionarios nicaragiienses — Francisco Dfaz, Fidel Moreno y Francisco Lépez —
en virtud de la Ley Global Magnitsky por abusos contra los derechos humanos
y corrupcién (...). Estos son un comienzo, no un final, de sanciones potenciales
(...). Estados Unidos ha anunciado una ayuda adicional de $ 1,5 millones para
continuar el apoyo a la libertad y la democracia en Nicaragua, proporcionando
un salvavidas critico para la sociedad civil, organizaciones de derechos humanos
y medios independientes actualmente bajo amenaza del régimen de Ortega
(traduccién nuestra).?

2. Disponible en: <https:/bit.ly/2M2K90u>.
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El5 de septiembre, la entonces embajadora estadounidense enla ONU, Nikki
Haley, en ejercicio de funciones como presidente del Consejo de Seguridad, eleva
el estado de alerta sobre Nicaragua transformando la situacién politica interna en
cuestién de seguridad internacional, encontrando resistencias por parte de Rusia,
China y Bolivia. En esa linea, el embajador ruso Vassily Nebenzia apunté que “las
diferencias deben resolverse a través de un didlogo directo y pacifico, sin presiones
del exterior” (Besheer, 2018, traduccién nuestra).

En direccién contraria, Haley llama el consejo a salir de la posicién de
observador pasivo frente a una crisis que anticipa en camino convergente al
de Venezuela y Siria.

El éxodo sirio ha producido millones de refugiados, sembrando inestabilidad en
todo el Medio Oriente y Europa (...) El éxodo venezolano se ha convertido en el
mayor desplazamiento de personas en la historia de América Latina. Un éxodo
nicaragiiense desbordaria a sus vecinos y crearfa una oleada de migrantes y
solicitantes de asilo en América Central (Besheer, 2018, traduccién nuestra).

Las manifestaciones de la Casa Blanca y de la embajadora en la ONU dejan
claros dos movimientos de la politica exterior de Estados Unidos para generar un
cambio de gobierno en Nicaragua: 7) en la condena a la represién a movimientos
de protesta de sectores de la sociedad, introduce como elemento novedoso la
asociacion de los eventos con la caracterizacién de la administracién de Daniel
Ortega como régimen, sostenido por elecciones fraudulentas, cercenamiento de
libertades de la sociedad civil y de los medios independientes, situacién estructural
a la que se atribuye el desencadenamiento de la ida a las calles para reivindicar un
proceso de democratizacién; y 7z) paralelamente a la deslegitimacién del sistema
politico nicaragiiense, busca generar estado de alerta preventivo sobre posible
desborde de la situacién interna a escala regional, aprovechando para establecer
un eje comun de aislamiento internacional en la compafia de dos paises cuyos
gobernantes son situados en campo hostil, Venezuela y Siria. En la 16gica de ese
accionar, la prevencién de amenazas a la “gobernabilidad democratica” invocada
en el dltimo presupuesto del Departamento de Estado de Obama sobre Nicaragua,
cambia en tiempos de Trump para el estimulo del conflicto interno con el objetivo
de anticipar la salida del presidente electo. Se transita asi de una estrategia de
“promover una mejor gobernanza” a la desestabilizacién de pardmetros existentes
de gestion de la sociedad. Desde esa perspectiva, se formulan sanciones dirigidas
al gobierno, se amplian recursos financieros para organizaciones opositoras de la
sociedad civil, y se busca instrumentalizar el Consejo de Seguridad de la ONU
forzando percepciones de riesgo internacional inminente.

Aumentando la apuesta, se invoca la Ley Global Magnitsky contra
funcionarios del Estado. Aprobada en 2016 por el Congreso, la ley faculta Estados
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Unidos a emitir sanciones internacionales a ciudadanos extranjeros acusados por
el propio gobierno estadounidense de violaciones de derechos humanos y actos de
corrupcién, torndndose un eficaz instrumento de politica exterior en funcién del
peso econémico del pais y su capacidad de influencia en procesos de decisiones
financieras a escala global.

Los cambios de marzo de 2018 en el comando de la politica exterior, con
destaque para el nombramiento de Bolton como asesor de Seguridad Nacional,
dan coherencia a un abordaje mds asertivo para la region, revalorizando un
monroismo confortable con la induccién de cambios de régimen desde el exterior.

Discursando en Miami en noviembre de 2018, con mensaje “en nombre
del presidente, porque tenemos algunas preocupaciones politicas importantes a
ser tratadas con relacién a América Latina” (United States of America, 2018,
traduccién nuestra), John Bolton oficializa la nueva postura. Por un lado, enaltece
la evolucién regional favorable, en que

las recientes elecciones de lideres similares en paises-clave, incluyendo Ivan
Duque en Colombia, y (...) Jair Bolsonaro en Brasil (...) demuestran un creciente
compromiso regional con principios de libre mercado y una gobernanza abierta,
transparente y responsable (0p. cit., traduccién nuestra).

Al mismo tiempo, incluye Cuba, Venezuela y Nicaragua en lo que denomina
“troika de la tirania”, “tridngulo de terror (...) causador del inmenso sufrimiento
humano, el impetu de la enorme inestabilidad regional y la génesis de una s6rdida
cuna del comunismo en el hemisferio occidental” (United States of America,
2018c, traduccién nuestra). Como respuesta, proyecta una escalada de sanciones,
ya que “los Estados Unidos ahora esperan ver caer cada vértice del tridngulo: en
La Habana, en Caracas, en Managua” (0p. cit., traduccién nuestra).

Se esboza en la politica para América Latina una reaccién de ajuste de
cuentas con el pasado, una especie de revancha contra experiencias emblemadticas
de la Guerra Fria, como las revoluciones cubana y sandinista, o contra aquellas
que reivindican esa trayectoria, como el bolivarianismo venezolano.

Nicaragua, Cuba y Venezuela no eran situados en el campo de amenazas
por el presidente Obama, que asumié la posibilidad de convivencia pacifica,
conforme apunté en entrevista a 7he Atlantic,

en la primera cumbre de las Américas a la que asisti, Hugo Chévez (...) continuaba
siendo la figura dominante en la conversacién (...). No nos gusta lo que estd
ocurriendo en Venezuela, pero no es una amenaza para los Estados Unidos (...).
Y yo tuve que estar sentado alli y escuchar a [Daniel] Ortega (...) haciendo una
diatriba de una hora contra los Estados Unidos. Pero estando alli, sin llevar todo
eso a serio, porque en la realidad no era una amenaza para nosotros, ayudd a
disminuir, a neutralizar el anti-americanismo en la regién (Goldberg, 2016).
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La transformacién operada entre su llegada a la presidencia en 2008 y la
salida en 2016 de un cambio politico favorable a Estados Unidos en las relaciones
hemisféricas, pasa a ser leido por la administracién Trump como oportunidad de
ofensiva eliminadora del campo adversario.

El discurso de Bolton, asi como el comunicado de la Casa Blanca de 30 de
julio sobre Nicaragua, documentan ese abordaje. En el momento en que sectores
organizados de oposicién a gobiernos considerados hostiles consigan transformar
situaciones de protesta callejera en movimiento destituyente que gane estatura
de enfrentamiento violento de lado a lado, se explicita inmediatamente el apoyo
estadounidense, con la Casa Blanca asumiendo como propia la caracterizacién de
gesta “democratizadora’, apostando en el cambio de régimen a través de sanciones
y aislamiento internacional, conjuntamente con apoyo financiero que empodere
la capacidad operativa opositora.

América Latina se torna palco experimental de abordaje funcional a
nuevos tiempos de construccién de hegemonia, aplicable selectivamente en
cualquier lugar del mundo en que se identifique oportunidad de alteracién de
correlaciones de poder favorable a los intereses del establishment dominante en la
presidencia de Estados Unidos.

Conrelacién al estado dealerta frenteala presenciade Chinay Rusiaenla region,
existen niveles diferenciados de preocupacion. En el caso chino, paralelamente a la
ya mencionada ofensiva comercial de Trump en dmbito internacional, la postura es
establecer convergencias con gobiernos aliados activando alarmas sobre un supuesto
estilo de negocios predador por parte de la potencia asidtica. Asi lo expresa Mike
Pompeo en entrevista al diario brasilefio O Estado de S. Paulo, después de participar
de la toma de posesién del presidente Jair Bolsonaro.

Nosotros llegamos a una posicién incuestionable de que China no puede ser liberada
para envolverse en una actividad econémica predatoria alrededor del mundo. Eso
no es del interés de nadie. Donde China se presenta, en Brasil, Chile, Ecuador o
cualquier parte, tiene que haber competicién, transparencia y libertad (...) Eso no
es apropiado y ustedes han visto que nuestro presidente [Trump] estd preparado
para luchar contra eso, dondequiera que, en cuestiones comerciales, América no
encuentre pricticas justas y reciprocas de China. Eso vale para otras actividades en
que China esté envuelta (Cantanhéde, 2019, traduccidn nuestra).

Sibien, como vimos, la tendencia en los anos recientes es de una convergencia
de gobiernos latinoamericanos favorable a Estados Unidos, esto no significa
alineamiento automdtico con la agenda internacional del pais. Es lo que ocurre
en el caso de China, en que prevalecen intereses nacionales asociados a comercio
exterior e inversiones. De acuerdo con estudio de la Comisién Econémica para
América Latina y Caribe (CEPAL), el pais avanza sobre el segundo lugar en el
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intercambio comercial ocupado por la Unién Europea, con Estados Unidos
manteniéndose en la primera posicién. En términos de inversiones directas, en
2017 el stock de capital chino aument6 46% con relacién a 2016, alcanzando 115
mil millones de délares, torndndose el mayor inversionista externo en ese afio.
Argentina, Brasil y Pert se destacan como principales socios comerciales de China
y receptores de 81% de la inversion directa entre 2005 y 2017.7 Con relacién al
financiamiento para el desarrollo en la regién, la participacién China correspondié
a 80% de los préstamos entre 2005-2016, otorgados casi en su totalidad por
bancos estatales, siendo que “la mayoria de los montos (93%) fueron otorgados a
la Republica Bolivariana de Venezuela (44%), el Brasil (26%), el Ecuador (12%)
y la Argentina (11%)” (CEPAL, 2018, p. 22).

En el caso de Rusia, desde la llegada de Vladimir Putin al poder ha habido un
creciente interés con la regién. Estudio del Center for Strategic and International
Studies (CSIS) destaca el caso de Venezuela, receptora de inversiones en la
industria petrolera, principalmente a través de la empresa Rosneft, controlada
mayoritariamente por el Estado, y destino de 75% del total de armamentos
exportados para América Latina (Miles, 2018). En el dmbito militar, las
relaciones envuelven la cooperacién entre las fuerzas armadas de los dos paises,
generando especulaciones en el gobierno estadounidense sobre ambiciones
geopoliticas regionales rusas. Es el caso del arribo a Venezuela en diciembre de
2018 de delegacién de oficiales para ejercicio conjunto, incluyendo dos aviones
militares con capacidad de transportar misiles de largo alcance y armas nucleares.
La reaccién de Mike Pompeo, combinando la alerta de seguridad con criticas a los
sistemas politicos de ambos paises, tuvo tonos de Guerra Fria.

El gobierno de Rusia envié bombarderos del otro lado del mundo para
Venezuela. El pueblo ruso y venezolano debia ver eso por lo que es: dos gobiernos
corruptos derrochando fondos ptblicos y aplastando la libertad mientras su pueblo
sufre (Arkhipov y Kravchenko, 2018, traduccidn nuestra).

3 DISCURSO Y REALIDAD

Mis alld de la ofensiva retérica estadounidense sobre la importancia de la
region, la disposicién para generar cambios de gobierno en paises no alineados
y combatir la presencia china y rusa, los datos de la realidad muestran situacién
contradictoria con relacién a recursos de poder disponibles y la decisién de
utilizarlos en escala adecuada a los desafios exaltados.

Diferentemente de China y Rusia, en que el Estado aparece como agente
decisorio y ejecutor privilegiado de las politicas para la regién, desplegando,
especialmente en el caso chino, amplio stock de recursos para comercio, inversiones

3. Disponible en: <https://bit.ly/2JTZXE4>.
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y financiamiento, en el caso estadounidense, decisiones de ese tipo corresponden
esencialmente al sector privado, a partir de evaluaciones en que légicas de mercado
prevalecen sobre estigmas ideoldgicos. La actuacién gubernamental tiene como
protagonista destacado al Departamento de Estado, especialmente a través de la
DA que, conforme apuntamos en la introduccién, fue objeto de cortes por parte

e la administracién Trump, que valorizé las 4reas de segurida efensa.
delaad t Ti q 1 1 de seguridad y defc

Del total mundial solicitado en el POE del Departamento de Estado para
2019, correspondiente a U$S 40,2 mil millones, la parte para DA fue de 27,7 mil
millones.* Si contemplamos especificamente el hemisferio occidental, la anunciada
importancia de la regién adquiere dimensiones reales. Conforme el cuadro 1, las
solicitaciones de Obama para el ano fiscal de 2017 son substancialmente mayores
que las de Trump. En el caso de la DA y del Fondo de Apoyo Econémico (ESF), que
la administracién actual retine en una nueva drea denominada Fondo para Apoyo
Econémico y Desarrollo (ESDF), hay reduccién en la asignacién presupuestaria si
comparamos con la suma de lo contemplado para DA y ESF en 2017.

CUADRO 1
Presupuesto del Departamento de Estado para el hemisferio occidental (2017-2019)
(En US$ millones)

2017 2018 2019
Hemisferio occidental 1.739.949 1.093.551 1.110.312
DA 411.950 -
ESF 513.374 -
ESDF 516.081 515.949

Fuente: United States of America (2016, p. 378; 2018b, p. 462).

Asociado a esos dos presupuestos, un dato a considerar sobre el sazus de la
regién en la diplomacia estadounidense es que en el momento de su elaboracién atn
no estaba definido el equipo del bureau de asuntos hemisféricos del Departamento de
Estado, cabiendo la direccién al subsecretario interino Francisco Palmieri, oriundo de
la administracién Obama. El puesto serd cubierto recién en octubre de 2018, cuando
es nombrada Kimberly Breier, ex analista de la CIA, vinculada al #hink tank CSIS.

El nombramiento de Breier compone los dos principales cargos que tratan con
la formulacién de politicas regionales con funcionarios estrechamente afinados a los
lineamientos del equipo Bolton-Pompeo. En septiembre, Mauricio Claver-Carone
habia sido indicado como asesor para el hemisferio occidental del Consejo de
Seguridad Nacional. Con actuacién anterior en el Departamento del Tesoro y en
la directoria ejecutiva de Estados Unidos en el FMI, Claver-Carone exhibe notoria

4. Disponible en: <https://bit.ly/2KafAp8>.
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trayectoria militante contra los gobiernos de la llamada “troika de la tirania”, en que
pesa también la dimensién personal como miembro de familia de exilados cubanos,
ademds de sobrino de la primera esposa de Fidel Castro.

Frente al despliegue chino de una agenda de comercio, inversiones y
financiamiento capaz de seducir gobiernos regionales en situacién econémica
dificil, la ofensiva estadounidense carece de recursos de poder equivalentes para
influenciar aliados a que compartan su ofensiva contra “actividades predatorias”
de la potencia oriental.

La exacerbacién activista contra “la troika de la tiranfa”’, amenazando paises
mis débiles con un cerco de aislamiento dirigido a asfixiar y colapsar sus gobiernos,
estarfa aparentemente mds proxima a la capacidad real de influencia de Estados
Unidos. No obstante, la constitucién de un apoyo considerable regional a esa
postura se da fundamentalmente con relacién a Venezuela, es menos vehemente
para Nicaragua y de escaso apelo en el caso cubano.

El proceso de negociaciones para la normalizacién diplomética con Cuba llevado
a cabo por Obama tuvo en cuenta presiones de gobiernos de signo politico-ideolégico
diferente, tornadas cada vez mds explicitas en las Cumbres de las Américas de Trinidad
y Tobago en 2009, y Cartagena de Indias en 2012, concluyendo en el encuentro con
Raul Castro en la reunién de Panamd de 2015 (Ayerbe, 2016). La cumbre de Lima
de abril de 2018 no trajo novedades, su irrelevancia para Estados Unidos fue expuesta
por la no participacién de Donald Trump, primera vez en que el presidente del pais
propulsor de ese mecanismo diplomadtico, a partir de iniciativa de Bill Clinton en 1994,
brillé por su ausencia. Obtener apoyo hemisférico para revivir cerco diplomdtico con
retrovisor anticomunista no serd tarea facil.

En el ensayo monroista trumpiano, contrapuntos entre discurso y
realidad demarcan los alcances de las relaciones con América Latina. Retdricas
inflamadas en tonos de Guerra Fria pretenden erigir enemigos y amenazas, sin
la correspondiente disposicién de recursos para el ejercicio de la politica exterior,
que se pretende compensar con la convocatoria de aliados dispuestos a asumir los
costos de incierto protagonismo.
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O COROLARIO TRUMP E A AMERICA LATINA'
Marco Cepik?

Este trabalho visa a analisar as inflexdes observadas na politica externa dos Estados Unidos da América
para a América Latina e o Caribe ap6s as eleices de novembro de 2018 (midterm elections). O texto
esta dividido em trés partes. Primeiro, comenta-se o resultado das eleicdes e algumas implicacdes
institucionais que devem afetar o restante do mandato presidencial de Donald Trump. Na sequnda parte,
discute-se o conteido do que se pode chamar, com as devidas qualificagées, de corolario Trump. Também
se destacam os mecanismos de implementacdo da politica para a regido, com a marginalizacdo da
diplomacia profissional, a delegacdo para grupos de interesse especificos e a centralidade das agéncias
de seguranca nacional, especialmente as For¢as Armadas. Na terceira parte do texto, por fim, procura-se
evidenciar como o coroldrio Trump se manifesta na securitizacdo dos interesses chineses na América
Latina, na crise venezuelana e a questao migratdria. Com a atual politica externa, os Estados Unidos
tendem a perder a legitimidade e a centralidade econdmica e politica no hemisfério.

Palavras-chave: Estados Unidos; América Latina; China; politica externa; seqguranca.

THE TRUMP COROLLARY AND LATIN AMERICA

The paper aims to analyze the inflections observed in United States foreign policy for Latin America
and the Caribbean after the midterm elections in November 2018. The text is divided into three parts.
First, the election results and some institutional implications that should affect the remainder of
Donald Trump's presidential term are discussed. In the second part, we discuss the content of what
can be called, with the proper qualifications, of Trump Corollary. It also highlights mechanisms for
implementing the policy for the region, with the marginalization of professional diplomacy, delegation
to specific interest groups and centrality of national security agencies, especially the military. Finally,
the third part of the text seeks to highlight how the corollary is being implemented with regard
to the securitization of the Chinese interests in Latin America, as well as the Venezuelan crisis and
the immigrant issue. Following the current path, United States tend to incur in additional loss of
legitimacy and economic and political centrality in the Western Hemisphere.

Keywords: United States; Latin America; China; foreign policy; security.
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EL COROLARIO TRUMP Y LA AMERICA LATINA

Este documento tiene como objetivo analizar las inflexiones observadas en la politica exterior
de los Estados Unidos para América Latina y el Caribe después de las elecciones de mitad del
mandato presidencial (midterm elections) de noviembre de 2018. El texto esta dividido en tres
partes. Primero, comentamos el resultado de las elecciones y algunas implicaciones institucionales
que deberian afectar el resto del mandato presidencial de Donald Trump. En la segunda parte,
discutimos el contenido de lo que se puede llamar, con las calificaciones adecuadas, el corolario
de Trump. También son dignos de mencién los mecanismos de implementacion de politicas para
la regién, con la marginacion de la diplomacia profesional, la delegacién a grupos de interés
especificos y la centralidad de las agencias de seguridad nacional, especialmente las Fuerzas
Armadas. Finalmente, la tercera parte del texto busca resaltar cémo el corolario de Trump se
manifiesta en la securitizacion de los intereses chinos en América Latina, la crisis venezolana y el
tema de la migracion. Con la politica exterior actual, Estados Unidos tiende a perder legitimidad y
centralidad econdmica y politica en el hemisferio.

Palabras clave: Estados Unidos; América Latina; China; politica exterior; seguridad.

JEL: D7; D78.

1 0 CONTEXTO INSTITUCIONAL

No dia 6 de novembro de 2018, uma quantidade histdrica de eleitores havia
votado nas eleicoes intermedidrias (midterm elections) dos Estados Unidos.
Mais de 114 milhoes de votos para a Cimara dos Deputados (House of
Representatives), um comparecimento de 50,3% da populagio em condigoes
de votar (voting-eligible population — VEP), algo somente superado ligeiramente
nas intermedidrias de 1914 (50,4%). Vale lembrar que o comparecimento ¢é
sistematicamente mais baixo nas intermedidrias do que nos anos em que a
eleicao presidencial ocorre junto (Stanley e Niemi, 2015). Nas intermedidrias
de 2014, por exemplo, a participagio de 36,7% havia sido a mais baixa em
72 anos. J4 nas eleicoes de 2016, quando Donald Trump logrou conquistar a
Presidéncia, o comparecimento foi de 60,1%.°

O comparecimento eleitoral é relevante porque indica o nivel de interesse e
a mobilizacio do eleitorado, a respeito tanto de temas especificos quanto de temas
nacionais. A propaganda eleitoral ¢ simultaneamente reflexo e proposi¢ao de uma
agenda politica. Antes de novembro, cerca de metade da propaganda democrata
focou a defesa de politicas publicas de satide para todos, enquanto um ter¢o da
propaganda republicana enfatizou a redu¢ao de impostos e dois tercos trataram a
imigracao como uma ameaga a seguranca publica. Neste sentido torto, posto que
descolado de qualquer evidéncia empirica corroborativa, as relagdes com a América
Latina tiveram proeminéncia incomum nas elei¢es. Trump repetiu durante a

3. Salvo indicacdo em contrario, todos os dados sobre as eleicoes nos Estados Unidos foram obtidos nos bancos de
dados do The United States Elections Project. Disponivel em: <http://twixar.me/YQg1>.

4. Disponivel em: <http://twixar.me/YQg1>.
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campanha, por exemplo, ad nauseam, que os Estados Unidos se tornariam “uma
Venezuela” se os democratas obtivessem maioria na Cimara dos Deputados.®

Quanto aos resultados, para a 116* legislatura (2019-2020), o Partido
Republicano ampliou em duas cadeiras sua maioria no Senado (52/100),
enquanto o Partido Democrata obteve maioria na Camara (235/435). Entre os
39 estados e territdrios que tiveram elei¢oes para governador em novembro,
os democratas ganharam nove governos até entao liderados por republicanos e um
que era governado por um independente. Os republicanos venceram no Alasca,
anteriormente governado por um independente. No total, em fevereiro de 2019,
os republicanos governavam 27 estados e um territdrio, enquanto os democratas
governavam 23 estados e trés territérios, além de Porto Rico, por meio do New
Progressive Party. Das cem cidades mais populosas dos Estados Unidos, 61 eram
governadas por democratas, 28 por republicanos, sete por independentes e quatro
por dirigentes sem afiliagao conhecida.®

Também ¢é importante destacar o significativo aumento do nimero de
mulheres eleitas para a 116* legislatura. Na Ciamara sao 102 deputadas (23,4%),
89 democratas e treze republicanas. No Senado hd 25 mulheres, oito republicanas
e dezessete democratas. Além de nomes tradicionais do Partido Democrata, como
a presidente (speaker) da Camara, Nancy Pelosi, e as senadoras Dianne Feinstein
(Califérnia), Kamala Harris (Califérnia) e Elisabeth Warren (Massachusetts), tem
se destacado o chamado grupo de desbravadoras, todas do Partido Democrata.
As primeiras deputadas federais islamicas eleitas nos Estados Unidos, Ilhan Omar
(Minnesota) e Rashida Tlaib (Michigan), as primeiras deputadas indigenas,
Sharice Davids (Kansas) e Deb Haaland (Novo México), além da mulher mais
jovem ji eleita para a Cimara, Alexandria Ocasio-Cortez, de Nova lorque.
H4, ainda, Jahana Flemming Hayes, primeira mulher negra eleita para representar
um distrito de Connecticut.

De modo geral, porém, o quadro politico que emergiu das elei¢oes manteve
a polarizagio que marca a sociedade americana desde o comeco do século.”
Embora Trump j4 tenha iniciado sua campanha pela reeleicio em 2020, sua
taxa de desaprovagao popular em margo de 2019 era de 53,3% entre os eleitores
provéveis. Um exemplo do aprofundamento da polarizagio ¢ a distribui¢ao do
apoio a polémica declaragio de emergéncia nacional para driblar o Congresso
e conseguir recursos orcamentdrios para o muro na fronteira com o México.
As pesquisas de opiniao com eleitores de Trump indicam que 84% dos

5. Disponivel em: <http://twixar.me/PQg1>.
6. Disponivel em: <http://twixar.me/NQg1>.

7. Para mais informacoes, conferir Teixeira (2018) e o trabalho de Rafael loris, intitulado Trump e a crise da sociedade
norte-americana: as eleicées de 2018 — significados e perspectivas, neste mesmo volume.



244 revista tempo do mundo | rtm | v.5|n. 1 |jan. 2019

respondentes apoiam a declaragio de emergéncia, enquanto em outras pesquisas
o apoio geral na populacio nao passa de 39%.°

A nova configuragio da 116* legislatura tem implica¢oes para a politica
externa dos Estados Unidos para a América Latina. Primeiro em razao dos poderes
formais do Congresso, por exemplo, na drea de politica externa (declaragio de
guerra, ratificagdo de tratados, comércio exterior e ajuda internacional). Segundo,
devido aos poderes gerais que abarcam também a drea de politica exterior
(orgamento federal, confirmagio de nomes indicados pelo presidente para cargos
importantes, ou a supervisio das agoes do Executivo pelos comités congressuais).

O novo presidente (chair) da Comissio de Assuntos Internacionais da
Camara (House Committee of Foreign Affairs), por exemplo, é o deputado
democrata Eliot Engel, de Nova lorque. Anteriormente, Engel ji havia
presidido o Subcomité de Hemisfério Ocidental (Subcommittee on Western
Affairs, Civilian Security, and Trade), tendo defendido um papel ativo dos
Estados Unidos na regidao. No contexto da politica americana e das divisoes
dentro do préprio Partido Democrata, tal papel ativo significava, para Engel,
defender politicas que podem ser contraditérias quando observadas desde a
América Latina. Por exemplo, Engel apoiou a Iniciativa Mérida de militarizagao
da repressao ao narcotrifico no México e também o envio de ajuda financeira
americana para a reconstrugio do Haiti apés o terremoto de 2010. Defendeu
a cooperagdo com o governo Lula, mas também condenou fortemente os
governos de Nicolds Maduro na Venezuela e de Daniel Ortega na Nicardgua.
Seja como for, 0 novo chairman conhece a regido e ¢é critico da politica atual da
Casa Branca. Outro fator é a deputada Ilhan Omar, que faz parte do comité.
Desde janeiro, Omar tem condenado veementemente a politica de Trump para
a Venezuela, tendo protagonizado em fevereiro um duro questionamento na
sessao de confirmagao de Elliott Abrams como special representative da Casa
Branca para aquele pais (Chokshi e Haag, 2019). Em compensac¢io, o Comité
de Assuntos Internacionais do Senado é comandado pelos republicanos e inclui
nomes profundamente comprometidos com a atual politica para a América

Latina, como Marco Rubio (Flérida) e Ted Cruz (Texas).’

Ainda na 115 legislatura, segundo o relatério do Congressional Research
Service (CRS), coordenado por Sullivan ez a/. (2019a), o Congtesso rejeitou
a maioria dos cortes propostos por Trump nos or¢amentos de 2018 e 2019
para o financiamento da Organiza¢io dos Estados Americanos (OEA) e para
a ajuda internacional (foreign aid) para a regido. Conforme o Consolidated
Appropriations Act (Public Law 115-141), aprovado pelo Congresso em marco

8. Disponivel em: <http://twixar.me/wYw1>.
9. Disponivel em: <http://twixar.me/Ixg1>.
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de 2018, o valor estimado da ajuda internacional para a América Latina e o Caribe
ficou em US$ 1,7 bilhdo, 55% a mais do que a Casa Branca havia solicitado.
Em contrapartida, leis e resolu¢es condenando e autorizando sangoes contra os
governos da Nicardgua (Public Law 115-335, House Resolution 1918) e da Venezuela
(House Resolution 2658; House Resolution 259) foram propostas pela Casa Branca e
aprovadas com amplo apoio de ambos os partidos (Sullivan ez al., 2019a).

A 116* legislatura, por sua vez, come¢ou em meio a uma crise politica e
institucional que culminou com a paralisacio (shutdown) do governo federal por
35 dias, entre 22 de dezembro de 2018 e 25 de janeiro de 2019. Em resumo, o
impasse entre a Casa Branca e o Capitélio se deu a partir da requisi¢ao inicial
de US$ 18 bilhées feita por Trump para o orcamento de 2019, recusada pelo
Congresso. Para obter uma trégua e reabrir o governo (apds perdas federais
estimadas em US$ 11 bilhées decorrentes da paralisagio), a lei or¢amentdria para
2019 incluiu US$ 1,3 bilhao para uma cerca de ago de 88,5 km na fronteira com
o México. O Congresso aprovou o or¢amento no Consolidated Appropriations
Act de 2019 no dia 14 de fevereiro. Visivelmente contrariado ao sancionar a
lei no dia seguinte, Trump declarou, a0 mesmo tempo, estado de emergéncia
nacional, por meio do qual pretende transferir de qualquer maneira fundos de
outras rubricas para garantir US$ 8,1 bilhoes para o “muro” em 2019."°

Longe de representar uma solugao para a crise, a agao presidencial gerou
fortes criticas politicas, questionamentos legais e enfraquecimento da agenda
presidencial no Congresso. Com base no mecanismo de avaliagio parlamentar
que o préprio National Emergencies Act prevé, ambas as casas do Congresso
aprovaram resolugoes bloqueando a declaragiao de emergéncia, por considera-la
abusiva. Na Cimara, a decisao foi tomada em fevereiro. No Senado, em que o
Partido Republicano tem maioria, no dia 14 de marco de 2019, a decisdo contraria
ao presidente foi confirmada por maioria de 59 a 41. No mesmo dia, Trump
estampou a palavra veto em sua conta no Twitter, o qual veio a ser formalizado
no dia 16 de margo." Por um lado, obter uma maioria de dois tergos em ambas
as casas do Congresso para derrubar o veto presidencial seria muito dificil, o que
talvez force algum acordo entre os partidos a respeito do escopo e da autoridade
envolvida em situagdes de emergéncia. Por outro, a crise em torno da questao
fronteirica com o México é apenas a mais grave em uma série de embates que
Trump vem tendo com o Congresso desde as elei¢oes intermedidrias de 2018.

Houve também a confirmagio no Senado (54 a 46) de um projeto de lei'?
aprovado na Cimara invocando o War Powers Act de 1953 para suspender o apoio

10. Disponivel em: <http://twixar.me/Yxg1>.
11. Disponivel em: <http://twixar.me/m6g1>.
12. Disponivel em: <https://www.congress.gov/115/bills/s3652/BILLS-11553652is.pdf>.
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dos Estados Unidos a agressao militar da Ardbia Saudita no Iémen." Em relacio a
América Latina, a agenda da 116* legislatura inclui o debate e a eventual ratificagao
do Acordo Estados Unidos-México-Canadd (United States-Mexico-Canada
Agreement — USMCA), além da legislagao e de agoes do governo sobre imigragao
e asilo. Ademais, engloba a continuidade a politica antidrogas no México, na
América Central e na regiao Andina e abarca o futuro do relacionamento bilateral
com paises da regiao (México, Cuba, Venezuela, Colombia, Brasil e Argentina)
e com poténcias extrarregionais (principalmente Unio Europeia, Rassia e China)

(Sullivan, 2019b).

Mesmo com a crise politica e as taxas de aprovagio popular estavelmente
baixas nos dois primeiros anos de mandato (média de 39%), Trump tem
reagido de maneira mais desafiadora e menos errdtica desde o comego de 2019
(Scarborough, 2017). Além do valor que a Casa Branca espera obter por meio da
declaracio de emergéncia, na proposta orcamentdria encaminhada ao Congresso
para o ano fiscal de 2020, o qual se inicia em 1° de outubro de 2019, incluiu-se
uma requisi¢ao de mais US$ 8,6 bilhées para “o muro” (Scholtes e Emma, 2019).
Com os aumentos de mais de 3% para os gastos de seguranga e defesa e cortes
de 5% nos gastos sociais, Trump sinaliza para uma nova confrontagio com um
Congresso cujos diferentes partidos tém maioria na Cimara e no Senado — até
mesmo a parcela do Partido Republicano que se opée ao presidente nio tem
empenho ou capacidade para enquadrd-lo, pois teme piorar seus prospectos
eleitorais para 2020.

Para piorar mais o quadro institucional, as disputas no Poder Judicidrio e
pelo Poder Judicidrio terao muita relevincia na segunda metade do mandato.
Nos dois primeiros anos, além dos dois juizes conservadores nomeados para a
Suprema Corte (Neil Gorsuch e Brett Kavanaugh), 96 juizes federais indicados
pelos aliados de Trump foram confirmados pelo Senado, sendo 36 para cortes de
apelagao, 53 para cortes distritais e sete para cortes especiais de apelagao (questoes
tributdrias, veteranos e Forcas Armadas, por exemplo).” Mesmo que Trump
nao seja reeleito em 2020, a “contrarrevolucdo conservadora” terd avangado
significativamente no Judicidrio, afetando temas como direito de voto, saude
publica, direitos civis e sociais da populagao LGBT, imigragao, controle de armas
e mudanga climdtica. Afinal, em 22 de marco de 2019, havia mais 71 indicagoes
tramitando no Senado. Estima-se que mais 156 cargos de juiz em diferentes
instancias ainda seriam indicados até o final deste mandato. Caso Trump seja
reeleito, as indicagdes conservadoras para as cortes distritais (primeira instincia
federal) deverdo avancar ainda mais (Trump’s..., 2019).

13. Esta resolugéo foi posteriormente vetada pelo presidente. Disponivel em: <https://www.reuters.com/article/us-usa-
saudi-yemen/senate-upholds-veto-of-yemen-resolution-in-victory-for-trump-saudi-policy-idUSKCN 158 1UU>.

14. Disponivel em: <https://is.gd/h3AhEh>.
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Finalmente, no Ambito do Poder Executivo, os temas “latino-americanos”
reiterados na campanha de 2018 devem continuar balizando os tuites e as agoes
do presidente até sua campanha pela reeleigao.

2 COROLARIO TRUMP: FARSESCO E TRAGICO

A citagio refere-se, obviamente, ao coroldrio Roosevelt. A modificacio da
Doutrina Monroe (1823), anunciada pelo presidente Theodore Roosevelt em seu
discurso sobre o State of the Union de 1904, (auto)justificava as intervengoes
militares dos Estados Unidos na América Latina em casos de flagrante transgressao
ou incapacidade (wrongdoing or impotence) de os governos nacionais da regiao
cumprirem compromissos financeiros e politicos conforme os interesses de Wall
Street ¢ do Beltway em Washington. Efetivamente, entre 1898 e 1934, houve
mais de trinta intervengdes armadas estadunidenses na regiao, principalmente na
América Central e no Caribe (Ricard, 2011). Alids, a historiografia tende a projetar
até os dias de hoje um grande contraste discursivo entre o coroldrio de Theodore
Roosevelt (a politica do Big Stick — “grande porrete”) e a posterior politica de
boa vizinhanca do outro presidente Roosevelt, uma vez que Franklin Delano
Roosevelt, ja no seu discurso de posse em 1933, enfatizou a nio intervengio nos
assuntos internos de outros paises e a necessidade de uma alianca pan-americana
contra o nazismo ascendente."

Nas eleicoes presidenciais de 2016 nos Estados Unidos, as expectativas dos
grupos sociais dominantes na América Latina reproduziram uma vez mais essa
polémica-chave interpretativa a respeito das diferencas entre os dois partidos no
relacionamento com a regido (Castaneda, 2016). Em alguma medida, a politica
de normalizagio das relagoes diplomdticas com Cuba e 0 apoio ao processo de paz
na Coléombia, aspectos marcantes do governo Obama, corroboram tal percepcio,
ainda que ao custo de “nublar” as diferengas de interesses e opinides entre os grupos
apoiadores de Hillary Clinton e do préprio Obama. Havia também o gritante
contraste causado por Trump ao hostilizar e insultar preferencialmente a regiao
em sua campanha nas elei¢oes primdrias e depois para a Presidéncia. Enfim, todos
sabemos que houve e hd diferencas importantes entre governos (e maiorias
congressuais) democratas e republicanos nos Estados Unidos. Entretanto, tais
diferencas e suas implicagdes para as decisoes estratégicas dos governos e povos da
América Latina ndo podem ser tomadas pelo que os atores dizem ser e representar,
pois precisam ser consideradas com realismo e independéncia.

Para sopesar a aposta que a direita latino-americana fez na vitéria de Hillary,
por exemplo, bem como sua perplexidade inicial diante do governo Trump, vale

15. A reconstrucdo de sentido proposta recentemente pelos autores liberais (progressistas) nos Estados Unidos pode
ser conferida em Nye Junior (2019), por exemplo.
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lembrar do presidente progressista e democrata Woodrow Wilson. Afinal, em
novembro de 1913, no contexto do golpe desferido pelo general Victoriano
Huerta e do assassinato do presidente Francisco Madero no México, o envio de
tropas estadunidenses e a posterior ocupagio de Veracruz foram autojustificados
pelo presidente americano em termos morais, como uma obrigacio de civilizar
e moderar (Wilson, 2015). Consistente com outras intervencoes levadas a cabo
durante sua presidéncia — Haiti, Reptblica Dominicana, Panamd e Nicardgua —,
em 1916 a “licao” de Wilson havia se convertido em uma expedi¢io punitiva
contra Pancho Villa, com 12 mil soldados invadindo o territério mexicano e mais
160 mil tropas posicionadas na fronteira. Ou seja, é impossivel ignorar que o
comportamento imperialista dos Estados Unidos na regiao tem raizes histéricas e
estruturais, nao dependendo apenas das preferéncias ou capacidades de diferentes

presidentes (Judis, 2004).

Ainda assim, ¢ preciso analisar as especificidades da presidéncia de Trump.
No famoso discurso de 1° de fevereiro de 2018 na Universidade do Texas, o
entdo secretdrio de Estado Rex Tillerson, ao se definir como texano, ex-executivo
do setor de petréleo e rancheiro, reiterou trés balizadores tradicionais do
engajamento politico pés-Guerra Fria com a América Latina: crescimento
econdmico (dos Estados Unidos), seguranca (dos Estados Unidos) e governanga
democritica (em alguns paises aliados dos Estados Unidos). A demissio de
Tillerson pelo Twitter, menos de um més depois de sua viagem pela América
Latina, e a auséncia de Trump na 8 Cdpula das Américas — realizada em Lima em
abril de 2018 — sinalizaram a dire¢do da mudanca pretendida. Basicamente, desde
meados de 2018 ficou evidente o abandono de qualquer resquicio de civilidade
ou mesmo hipocrisia e segredo na relagio com a regido. Nao hd sequer pretensao
de legitimagio via pan-americanismo no novo coroldrio. Alids, as evidentes
implicagoes negativas da retirada dos Estados Unidos da Parceria Trans-Pacifico
(Trans-Pacific Partnership — TPP) ficaram claras desde 2017, inclusive para
México, Coldémbia, Peru e Chile (McBride e Chatzky, 2019). A politica interna
¢ o que importa para Trump. Para ele, a América Latina come¢a em Miami e
termina em San Diego. Mesmo quando viajou pela primeira vez para a regido,
em novembro de 2018, para participar da reuniao de ctipula do Grupo dos Vinte
(G20) em Buenos Aires, seu brevissimo café da manhi com o presidente Mauricio
Macri bem como a assinatura do USMCA foram tratados com evidente desprezo
e pressa para voltar ao Twitter.'®

Em resumo, o contetido do coroldrio Trump mescla retérica anticomunista,
valores sociais neofascistas e interesses patrimoniais e tecnocrdticos. Seu método
politico (chamemos assim) é fundado em coacdo grosseira para forcar governos

16. Disponivel em: <https://is.gd/P3g4tF>.
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e grupos de interesse (aliados e competidores) a realizar concessdes econdmicas e
politicas unilaterais. Uma implementacio que alija a diplomacia e as instituicoes,
operada por um grupo politico ad hoc (mas alinhado ideologicamente ao
presidente), amparado pelo protagonismo direto do aparato de seguranca
nacional (Forcas Armadas, policias, ministério publico, forcas constabulares
e servigos de inteligéncia) em defesa de interesses e empresas. Trata-se de um
coroldrio que modifica para pior a Doutrina Reagan, mais até que a Doutrina

Monroe (Williams, 2012).

Designar assim a politica atual dos Estados Unidos para a América Latina
envolve riscos e demanda qualificagdo. O primeiro risco ¢ sobrevalorizar o
papel de Trump na formulagio e implementagiao de uma politica ou doutrina
estadunidense para o hemisfério ocidental — e, portanto, sobrevalorizar seu peso
nos eventuais resultados. Afinal, o presidente s6 se preocupa com a regio naquilo
que afeta a sua situagio pessoal e familiar. Em certo sentido, porém, o reparo
valeria para muitos outros presidentes, nos Estados Unidos e alhures. E Trump
¢ grotescamente marcante para ser esquecido no futuro, quando os historiadores
se referirem a este periodo das relagoes entre Estados Unidos ¢ América Latina.
O segundo risco ¢ avaliar os eventuais sucessos e fracassos do coroldrio apenas
com base na repulsa moral que a figura de Trump compreensivamente gera
(Walt, 2018a). Assim, justifica-se nomear o coroldrio conforme o presidente em
exercicio, especificando os grupos de interesse envolvidos e os resultados.

O caso das relagoes do governo Trump com o atual governo do Brasil é o mais
gritante. A vitdria eleitoral de Jair Bolsonaro se deve a diversos fatores internos e
externos que nao autorizam Trump a reivindicar crédito (exclusivo). Seja como
for, ter um aliado de extrema direita declarado na Presidéncia da Repiblica em
Brasilia é visto como um trunfo regional e global para Trump. Neste sentido, a
sinergia entre as famiglias Bolsonaro e Trump foi refor¢ada e projetada pela visita
oficial do brasileiro a Washington, entre os dias 17 ¢ 19 de margo de 2019."

Naquele episédio ficou evidente como opera o coroldrio Trump. Por um
lado, é certo que o nivel de servilismo e fervor ideolégico demonstrado pela
equipe do presidente brasileiro foi inédito na histdria das relagoes bilaterais entre
os dois paises (Hirst, 2013). Ficaram registrados, entre outros, gestos politicos
canhestros como o jantar com Steve Bannon; a visita a sede da Agéncia Central
de Inteligéncia (Central Intelligence Agency — CIA); a desqualificacio dos
imigrantes (inclusive brasileiros); as declaragoes machistas compartilhadas entre
os presidentes; a adoragio pela Coca-Cola e pela Disneylandia, declarada pelo
ministro da Economia de Bolsonaro como argumento a favor da abertura do

17. Disponivel em: <https://is.gd/n2ABOT>.
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mercado estadunidense para os exportadores brasileiros; ou o reiterado apoio a
reeleicao de Trump em 2020."

Houve algo mais, entretanto, que estard presente em outras relagoes bilaterais
com paises da regido. O governo Bolsonaro anunciou concessdes econdmicas
e politicas unilaterais com consequéncias negativas para o desenvolvimento e
a inser¢ao internacional do Brasil em curto, médio e longo prazo. Bastam trés
exemplos. O primeiro foi a decisao de liberar vistos para turistas de Estados Unidos,
Canad4, Austrdlia e Japao sem reciprocidade. Em si mesma subserviente e indigna,
tal decisio nao foi livre e soberana, pois na prdtica cede A coagio imposta pelo
decreto assinado por Trump em 2017, que havia dificultado e encarecido os vistos
para brasileiros. O segundo exemplo, com implicacoes de médio prazo, foi a
concordéncia brasileira com a exigéncia americana de que o Brasil abra mao do status
de pais em desenvolvimento e da utilizagio das cldusulas de Tratamento Especial e
Diferenciado (TED) nas negociagoes multilaterais na Organizacio Mundial do
Comércio (OMC). Em troca, ndo houve sequer compromisso formal de Washington
em apoiar a entrada do Brasil na Organizagao paraa Cooperagio ¢ o Desenvolvimento
Econémico (OCDE), um ingresso que ¢ deletério ao interesse nacional (Esteves,
Waisbich e Lopes, 2017). Finalmente, o Brasil cedeu unilateralmente para assinar
o Acordo de Salvaguardas Tecnoldgicas (AST), exigéncia dos Estados Unidos para
investir na exploragio comercial da base de Alcintara. O Congresso Nacional
brasileiro j4 havia rejeitado o AST em 2002 por considerd-lo lesivo, posto que
impede o desenvolvimento de veiculos langadores e atrasa tecnologicamente o pais
por décadas. A inconsequente mengao de Trump ao Brasil como um aliado importante
extra-Otan (major non-INATO ally) foi a Gnica contrapartida obtida. Pior, o contexto
internacional no qual o Brasil faz esta concessdo, menos de dois meses depois de os
Estados Unidos anunciarem que abandonavam o Tratado de Forcas Nucleares de
Alcance Intermedidrio (Intermediate-Range Nuclear Forces — INF), a torna ainda
mais grave para toda a América Latina e o Caribe (Gearan, Sonne e Morello, 2019).

O presente brasileiro, o mais valioso como butim, néo foi a tinica boa noticia
para Trump. Além de contar com outros aliados declarados, como os presidentes
Ivin Duque Mirquez, da Colombia, e Sebastidn Pifiera, do Chile, em margo de
2019 o presidente americano recebeu em seu clube na Flérida o apoio de lideres
de cinco paises caribenhos — Bahamas, Republica Dominicana, Haiti, Jamaica
e Santa Licia (Ramptom, 2019). Para que se possa aquilatar tais “vitdrias”, é
necessdrio observar também os atores que tém se destacado no contexto do
coroldrio Trump. Neste caso, o contraste mais evidente é entre a marginaliza¢ao

do Departamento de Estado e o crescente protagonismo do Comando Sul dos
Estados Unidos (United States Southern Command — USSOUTHCOM).

18. Disponivel em: <https://is.gd/dAFFrk>.
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No Departamento de Estado, a confirma¢io de Mike Pompeo pelo Senado
(57 afavor e 42 contra), em abril de 2018, consolidou o alijamento da burocracia
profissional daquele ministério. Membro do movimento Tea Party e ex-diretor da
CIA (2017), Pompeo lidera, juntamente com o assessor de Seguranca Nacional,
John Bolton, o setor mais extremista da drea de seguranca nacional do governo
Trump."” No caso da politica externa para a América Latina, o terceiro nome
do triunvirato ad hoc que d4 forma ao coroldrio Trump ¢é o senador republicano

Marco Rubio.

Um aliado de Rubio, Mauricio Claver-Carone, ferrenho anticastrista que
se empenha em reverter a politica de Obama com relagio a Cuba, tornou-se
diretor de assuntos hemisféricos do Conselho de Seguranca Nacional (National
Security Council — NSC). Outros cubano-americanos indicados por Rubio
foram Carlos Trujillo, embaixador na OEA; Eliot Pedrosa, diretor do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID); e Tomas Regalado, diretor da
ridio Marti (Caputo, 2018). Creio ser exagerado falar de uma facgao “Rubio”
e outra “Pompeu-Bolton”, inclusive porque se alinharam no caso da América
Latina. Assim como Bolton, outros dois nomes relevantes na implementagao
do coroldrio Trump participaram de governos republicanos anteriormente.
Kimberly Breier, entdo secretdria assistente no Bureau of Western Hemisphere
Affairs do Departamento de Estado, iniciou sua carreira governamental na drea
de inteligéncia e foi diretora no escritério de assuntos hemisféricos do NSC
no governo George W. Bush. E o representante especial do presidente para a
Venezuela, Elliot Abrams, um dos artifices da Doutrina Reagan para a América
Latina nos anos 1980 e da Iniciativa Bush para o Oriente Médio nos anos 2000.
Em comum, todos se tornaram aliados de Trump recentemente, depois da dura
competi¢dao no campo neoconservador durante as primdrias e até mesmo depois
das eleicoes presidenciais de 2016.

Indicativo ainda mais forte é o relacionamento dos militares com Trump,
que oscilou da hostilidade mdtua a proximidade excessiva (overreliance), chegando
ao distanciamento atual, desde a demissdo do general James Mattis do cargo de
secretdrio da Defesa em 1° de janeiro de 2019 (Nichols, 2019). Mesmo assim,
no projeto de lei orcamentdria para o ano fiscal de 2020, a Casa Branca solicitou
US$ 750 bilhées para a drea, um aumento de 5% em relacio a 2019. Neste total
estdo incluidos um aumento salarial de 3,1% para os militares (em comparagio
com os 2,6% concedidos em 2019), um aumento de 30 mil efetivos e um

19. Embora os titulares de 6rgéos na area de seguranca nacional e politica externa estejam sendo indicados com base
em critérios de lealdade e alinhamento com Trump, nem o diretor nacional de Inteligéncia (DNI), Dan Coats, nem a
secretaria do Departamento de Seguranca Interna (Department of Homeland Security — DHS) Kirstjen Nielsen, ambos
ja demitidos, muito menos o secretario interino do Departamento de Defesa (Department of Defense — DOD), Patrick
Shanahan, ou a recém-indicada (22 de fevereiro) embaixadora para a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), Kelly
Craft, tiveram 0 mesmo peso politico que Pompeo e Bolton (Wright, 2019).
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aumento enorme — e nao previsto — no chamado “orcamento de guerra’
(overseas contingency operations), de US$ 69 bilhées aprovados em 2019 para
USS$ 165 bilhoes solicitados para 2020. A requisi¢do or¢amentdria coloca 57%
de todo o gasto discriciondrio do governo federal estadunidense sob controle dos
militares (Sisk, 2019). Como a proposta de Trump inclui cortes drdsticos em
ministérios e agéncias civis (-12% na Educagio e na Sadde, -31% na Agéncia
de Protecio Ambiental), é possivel que o orcamento de Defesa sofra alguma
reducio marginal durante a tramitagao no Congresso.”’ A tendéncia de aumento,
entretanto, deve ser mantida pelo restante do governo Trump, até porque o
precede. Segundo um relatério, nas guerras que os Estados Unidos iniciaram
ou de que participaram desde os atentados terroristas de 11 de Setembro de
2001, os gastos ja realizados e incorridos (com veteranos e pensoes) chegaram a
US$ 5,9 trilhdes em 2019 (Crawford, 2018). Ademais, uma percentagem elevada
dos gastos de defesa, inteligéncia e policiamento nos Estados Unidos ¢ realizada
por meio de contratos com empresas privadas. Os problemas de transparéncia e
controle puiblico envolvidos também sao conhecidos (Cordesman, 2017).

A mudanga recente nos documentos estratégicos e de doutrina evidencia que
jé ndo era possivel justificar tais gastos como uma resposta ao terrorismo e outras
ameacas nio tradicionais (Walt, 2018b). No documento de estratégia de seguranca
nacional, o National Security Strategy (NSS), publicado pela Casa Branca em dezembro
de 2017, destacam-se trés objetivos. Primeiro, a busca continua da primazia nuclear e
da possibilidade de neutralizar as capacidades dissuasdrias de outras grandes poténcias
por meio da defesa antimisseis, do comando do espago sideral, do ciberespago e
de demais requisitos convencionais tdticos e operacionais em diferentes dominios.
Segundo, o objetivo econémico de manter a lideranga global nas dreas de inovagio
cientifica e tecnoldgica, finangas e energia. Terceiro, a ofensiva diplomdtica em todos
os foros multilaterais e bilaterais para conter e derrotar a China e a Russia, designadas
como poténcias competidoras em termos geopoliticos. As prioridades regionais para
essa disputa sao a Europa, o Oriente Médio e o chamado Indo-Pacifico. Em relacgio
ao hemisfério ocidental, a NSS reclama principalmente que “a China busca colocar a
regido em sua Orbita por meio de investimentos e empréstimos liderados pelo Estado”
(United States of America, 2017a, p. 51, tradugdo nossa). Outros documentos
posteriores especificam em diferentes dreas geogréficas e funcionais os trés contornos
bésicos da grande estratégia estadunidense.”!

20. Disponivel em: <https://www.vox.com/policy-and-politics/2019/3/11/18259789/trumps-2020-budget-proposal-cuts>.
21. Conferir, por exemplo, alguns documentos oficiais publicados em 2018, como: National Defense Strategy (de janeiro),
Nuclear Posture Review (de fevereiro), Space Policy Directive-3 (de junho) e National Cyber Strategy (de setembro).
Checar, também, os desenvolvimentos institucionais e de projeto de forca associados: National Missile Defense
(NMD), Comités Permanentes de Gestdo (CPGs), Comando Cibernético dos Estados Unidos (United States
Cyber Command — USCYBERCOM), Comando do Pacifico dos Estados Unidos (United States Indo-Pacific
Command — USINDOPACOM) e United States Space Force (USSF).
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Nao é possivel avaliar aqui a consisténcia, as implicagoes e o grau de materializagao
ou viabilidade dessa grande estratégia (Santos, 2018). Duas observagoes, porém,
impéem-se. Primeiro, longe de implicar a defesa do sttus quo internacional (que
muitos autores chamam de ordem internacional liberal), os contornos predominantes
da grande estratégia que emergiu entre 2001 e 2018 fazem dos Estados Unidos uma
grande poténcia que busca, de forma ofensiva e revisionista, alterar as instituicoes e
o equilibrio de poder nos quais se baseava a ordem internacional até aqui vigente.
A segunda observacio é que a politica externa dos Estados Unidos para a América
Latina e o Caribe deve ser analisada sempre no contexto da grande estratégia global
daquele pais, vis-a-vis a inser¢ao semiperiférica, subordinada e desunida da regjao.
As peculiaridades regionais, bilaterais e nacionais certamente importam muito para
a situagdo global, e explicar suas variagoes e regularidades é sempre um desafio de
pesquisa (Volgy ez al., 2017). Com as qualificagbes necessdrias, porém, o coroldrio
Trump é consistente com a grande estratégia de primazia global (Mearsheimer, 2016).
Eis por que o protagonismo crescente das Forgas Armadas e demais agéncias da drea
de seguranca nacional na defini¢io e implementagio da politica externa para a regiao
me parece ainda mais relevante que o protagonismo dos quadros republicanos, sejam
eles indicados por Rubio ou por Pompeo.

Vale lembrar que o USSOUTHCOM, um dos dez comandos combatentes
unificados das For¢as Armadas dos Estados Unidos, ji havia antecipado, antes
da NSS, os principais temas do coroldrio Trump. Tanto nas audiéncias anuais de
seus comandantes diante da Comissio de Forcas Armadas (Committee on Armed
Services) do Senado quanto em documentos como a estratégia para o teatro de
operagoes (2017-2027), a securitizagio d