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RESUMO

No inicio do século XXI, a China aumentou significativamente o seu engajamento na
América Latina, uma regido tratada desde a Doutrina Monroe como a “area natural
de influéncia” dos Estados Unidos. A partir de entdo, houve um aumento significativo
no fluxo de comércio e investimento entre esses paises, seguido de avangos
diplomaticos e institucionais. Considerando tal cenario, o principal objetivo dessa
tese de doutorado € analisar, com o0 uso de literatura especializada, documentos
primarios e entrevistas inéditas, de que modo os Estados Unidos perceberam a
aproximacéao entre a China e a América Latina no periodo, e como o governo norte-
americano reagiu a esse movimento. Considera-se, como marco temporal da
analise, o intervalo compreendido entre 2001 e 2012, incluindo os dois mandatos do
presidente George W. Bush (2001-2008) e o primeiro mandato do presidente Barack
Obama (2009-2012), com foco no periodo ativo do U.S.- China Latin America Sub
Dialogue (2006-2012). A hipétese aqui aventada é de que prevaleceu, por parte dos
Estados Unidos, uma politica de acomodagdo da China na América Latina, com
momentos de cooperagao direta, em vez de uma abordagem predominantemente
propensa a contengdo ou ao conflito. Como resultado, a analise dos materiais
evidencia que nao houve harmonizacio irrestrita de interesses, e que tracos de
desconfianga mutua marcaram os movimentos na regido. Além disso, a pesquisa
mostrou que, durante o periodo estudado, a relacdo nio foi pautada por absoluta
linearidade, mas por oscilagdes, e por momentos em que a falta de consensos ficou
evidente. Assim, embora tenha prevalecido durante a maior parte do tempo uma
politica propensa a acomodagéao, houve, no fim da década, certo tensionamento e
propensao a confrontacio.

Palavras-chave: Estados Unidos. China. América Latina. Sub Dialogue. Relagdes
Exteriores.



ABSTRACT

In the early 21st century, China significantly increased its engagement in Latin
America, a region treated since the Monroe Doctrine as the “natural area of
influence” of the United States. Since then, there has been a significant improvement
in the trade and investment between these countries, followed by diplomatic and
institutional advances. Considering this scenario, the main objective of this doctoral
thesis is to analyze, using specialized literature, primary documents and unpublished
interviews, how the United States has perceived the approximation between China
and Latin America in the period, and how the American government reacted to that.
The timeframe of the analysis reaches from 2001 to 2012, including President
George W. Bush's two terms in office (2001-2008) and President Barack Obama's
first term (2009-2012), focusing on the active period of the US-China Latin America
Sub Dialogue (2006-2012). The hypothesis raised here is that prevailed a policy of
accommodating China in Latin America, with moments of direct cooperation, rather
than a predominantly contention or conflict-oriented approach. As a result, the
analysis of the materials shows that there was no unrestricted harmonization of
interests, and that mutual distrust marked many movements in the region. In addition,
the research has shown that, during the analyzed period, the relationship between
the United States and China was not based on absolute linearity, but on oscillations,
and eventual lack of consensus. Thus, although a policy prone to accommodation
predominated for the most part of the time, there was, at the end of the decade,
some tension and a confrontation propensity.

Keywords: United States. China. Latin America. Sub Dialogue. Foreign Policy.



RESUMEN

A principios del siglo XXI, China aumenté significativamente su participacion en
América Latina, una region tratada desde la Doctrina Monroe como "area natural de
influencia" de los Estados Unidos. Desde entonces, ha habido un aumento
significativo en el flujo de comercio e inversion entre estos paises, seguido de
avances diplomaticos e institucionales. Considerando este escenario, el objetivo
principal de esta tesis doctoral es analizar, utilizando literatura especializada,
documentos primarios y entrevistas no publicadas, como los Estados Unidos
percibieron la aproximacion entre China y América Latina en el periodo, y como el
gobierno estadounidense respondié a este movimiento. El periodo del analisis es de
2001 a 2012, incluidos los dos periodos de mandato del presidente George W. Bush
(2001-2008) y el primer mandato del presidente Barack Obama (2009-2012),
centrandose en el periodo activo del U.S.- China Latin America Sub Dialogue. La
hipétesis planteada aqui es que prevalecié una politica de acomodar a China en
América Latina, con momentos de cooperacion directa, en lugar de un enfoque
predominantemente contencioso o propenso a conflictos. Como resultado, el analisis
de los materiales muestra que no hubo una armonizacion irrestricta de intereses, y
que las huellas de desconfianza mutua marcaron los movimientos en la region.
Ademas, la investigacion ha demostrado que, durante el periodo de estudio, la
relacion no se baso en la linealidad absoluta, sino en las oscilaciones, y en
momentos en que la falta de consenso era evidente. Por lo tanto, aunque una
politica propensa a acomodaciones prevaleci6 en su mayor parte, al final de la
década, hubo cierta tension y una propension de confrontacion.

Palabras clave: Estados Unidos. China. América Latina. Sub Dialogue. Relaciones
Exteriores.
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1 INTRODUGAO E PREMISSAS TEORICAS

No inicio do século XXI, a China aumentou significativamente a sua presenga
na América Latina, uma regido tratada desde a Doutrina Monroe como a “area
natural de influéncia” dos Estados Unidos. No bojo de transformagdes sistémicas
mais amplas, verificou-se uma ampliacdo expressiva no fluxo de comércio e
investimento chineses na regido, seguido de avancgos diplomaticos e movimentagdes
institucionais, o que potencializou o debate sobre como os Estados Unidos
interpretariam e de que modo reagiriam aos avangos estratégicos da China no
hemisfério ocidental’.

Do “engajamento construtivo” de Clinton ao “pivd para a Asia” de Obama, a
China foi descrita pela diplomacia norte-americana tanto como um “competidor
estratégico” quanto como um “responsible stakeholder”, reforcando a ideia de que
existe, desde 1949 (com o estabelecimento oficial da Republica Popular da China -
RPC), um padrao histoérico nas relagbes sino-americanas, que abrange momentos

de cooperacao e de contencéo.

No que concerne especificamente a América Latina, a primeira década dos
anos 2000 testemunhou a criagdo de um novo capitulo no ja existente U.S.-China
Strategic Economic Dialogue (S&ED). O chamado U.S.- China Latin America Sub
Dialogue iniciou suas atividades em 2006, durante a administragdo Bush, e
permaneceu existindo até pelo menos o fim do primeiro mandato de Obama, em
2012. Ele foi originalmente implementado por Thomas A. Shannon Jr., ent&o
Secretario de Estado Adjunto para Assuntos do Hemisfério Ocidental, e foi
posteriormente conduzido por seus sucessores no cargo, Arturo Valenzuela e
Roberta S. Jacobson. Em torno dele, fomentou-se, como area de pesquisa, o estudo
do chamado “triangulo Estados Unidos-China-América Latina”.

Na esteira dessa discussédo, portanto, muitas questbes emergiram. Entre elas,
duvidas relacionadas a como o governo norte-americano qualificaria as novas

relagbes entre China e América Latina, como analisaria os objetivos e propdsitos

' Ao longo dessa pesquisa, o termo “hemisfério ocidental” é utilizado para referir-se a regido das
Américas, particularmente a América Latina. A fim de evitar repeticdes incbmodas, o termo tem
mera fungao linguistica ao longo do texto, ndo assumindo, portanto, qualquer outra conotagao
conceitual.
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chineses no subcontinente e que agcdes adotaria em face dessa realidade. Como é
usual em Relagdes Internacionais (RIl), passou-se a especular se prevaleceria uma
abordagem propensa a acomodag¢ao ou uma politica inclinada a confrontagdo. No
bojo do desenvolvimento tedrico proprio da area, portanto, a problematizagdo da
estratégia dos Estados Unidos para a China na América Latina cercou-se nédo
apenas da necessidade de acompanhar o desdobramento das acdes praticadas na
regido, mas de investigar tais movimentos sob a luz de concepg¢des primarias sobre

a natureza da politica internacional.

Neste embate, de um lado, concentraram-se autores de matriz realista, que
veem no balangco de poder tradicional a melhor estratégia de acomodagdo de
interesses na disputa entre poténcias; e de outro, pensadores de origem liberal, que
assumem a cooperacao como melhor forma de convivéncia e, no limite, até mesmo
de dissuasdo. Os primeiros, decidiram jogar luz sobre a hostilidade do sistema
internacional anarquico e a necessidade dos Estados auto interessados de
maximizar suas capacidades para garantir a seguranga. Os ultimos, versaram sobre
os lagos criados pela chamada “interdependéncia complexa” e a extensdo dos
danos mutuos causados por um eventual confronto, além de destacarem o papel

das instituicdes e regimes internacionais.

Hans Morgenthau, precursor do pensamento realista (ao lado de George
Keenan, que é considerado um dos pais intelectuais da doutrina norte-americana da
contencéo), fundou, nas RIl, um movimento cético no que se refere ao entendimento
da natureza humana, da sociedade e da politica. Além da discussdo presente no
tradicional A politica entre as nagées (1978), Morgenthau dedicou obras especificas
a compreensao do interesse nacional, como “Great Debate”. The national interest of
the United States (1952a) e What is the national interest of the United States?
(1952b). Influenciado pelo positivismo de sua época, o autor presumia a existéncia,

na politica, de uma “esséncia racional” (BURCHILL, 2005).

Morgenthau chegou a afirmar que “a ideia de que [era] possivel harmonizar
sempre os interesses dos Estados Unidos e do resto da humanidade ndo so [era]
mentira, como também perigoso” (MORGENTHAU, 1952b). Defendendo que “a
politica internacional, como toda politica, consiste na luta pelo poder’, o autor

evocou a centralidade do conceito em voga e postulou que “o interesse nacional
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[era] o principal sinalizador que ajuda o realismo politico a encontrar seu lugar no
caleidoscopio da politica mundial” (MORGENTHAU, 1978).

Para Morgenthau (1978), uma vez que o comportamento das unidades
politicas soberanas remonta, dentro do sistema internacional, ao estado de natureza
hobbesiano, a preocupagdo com sobrevivéncia e seguranga tornam-se variaveis
constantes para qualquer Estado e, desse modo, quando confrontados ao
permanente “dilema de seguranga” (nos termos de HERZ, 1950), as unidades
politicas definem seus interesses nacionais em termos de poder tangivel,
especialmente de carater militar. Na pratica, portanto, o desafio do estadista
repousaria sobre a responsabilidade de manter o “equilibrio de poder” favoravel ao

seu pais.

A partir de pressupostos racionalistas, como ficaram conhecidos, e em tom
normativo, Morgenthau considerou a agdo do decision maker como algo que deve
equacionar objetivamente a relagdo custo-beneficio no momento da tomada de
decisdes. Em termos simples, o interesse nacional seria determinado de forma
dedutiva e inferido a partir da anarquia e do carater de self-help do sistema. Além
disso, o autor propés uma subdivisdo analitica do interesse nacional em dois
diferentes niveis: o primeiro, dos chamados interesses vitais, e, na sequéncia,

aqueles considerados secundarios.

No grupo dos interesses vitais, considerados minimamente requeridos,
estariam questdes tidas como perpétuas para o Estado, tal qual a protecdo de sua
identidade fisica, politica e cultural. Persistindo a natureza competitiva dos Estados,
deste modo, a definicdo deste tipo de interesse € fixa e jamais se alteraria em
funcao de tempo ou local (MORGENTHAU, 1978).

A segunda categoria de interesses, considerados variaveis e determinaveis
pelas circunstancias, incorporariam: 1) forcas subnacionais; 2) interesses advindos
de outros Estados e; 3) intengbes supranacionais. Estes elementos buscariam
‘usurpar” a autenticidade do interesse nacional ao tentar exercer influéncia no
processo decisorio, de modo que ele deveria ser perseguido buscando livrar-se de
tais ameagas. Neste bloco estariam incluidos grupos de interesses (particularmente
étnicos e econdmicos, no caso dos Estados Unidos), bem como interesses setoriais,
entidades religiosas e partidarias, por exemplo (MORGENTHAU, 1952b).
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Empreendida tal sistematizacio, portanto, os realistas passaram a definir, dai
por diante, os interesses nacionais, especialmente norte-americanos, em funcao de
sua importancia (vital versus secundario), duragao (temporario versus permanente),
especificidade (especifico versus geral) e compatibilidade (complementar versus
conflituoso) (ROSKIN, 1994). Em todos os casos, a regra originaria prevalecia: trata-

se de algo definido de modo material e perseguido em termos de poder.

Neste sentido, mesmo Kenneth Waltz (1979), que anos mais tarde iria propor
uma nova nuance interpretativa sobre o interesse nacional, preservou o core do
argumento anterior. Ao propor uma revisdo metodoldgica rigorosa e ao associar as
dindmicas internacionais a logica da concorréncia entre as firmas, presente na
microeconomia, o autor € conhecido por agregar ao realismo classico os
constrangimentos gerados pela anarquia do sistema internacional e alterar, deste
modo, o nivel de analise do Estado para a estrutura sistémica. A estrutura, segundo
o autor, é fixa e deve ser interpretada como livre das caracteristicas das unidades
isoladas. Ela se define pelo arranjo de suas partes, de modo que, mudangas nesse

arranjo geram mudangas estruturais (WALTZ, 1979).

Do ponto de vista da politica internacional, de acordo com a visdo de Waltz
(1979), prevalece, no sistema, um ordenamento anarquico, em que todos os
Estados s&o juridicamente iguais. Essa descentralizagdo implica na realizagdo de
politica, na auséncia de um governo mundial. A ordem, portanto, surge
espontaneamente pelos interesses individuais e interagbes entre as unidades. Os
atores agem racionalmente e o sistema se comporta como um mercado.
Considerando que n&o € possivel assumir seguranga como uma pré-condicdo do
sistema, a estrutura constrange os atores a um comportamento individualista e
baseado no principio de autoajuda em busca de garantias de sua sobrevivéncia. Os
paises se relacionam, portanto, a partir de um ordenamento hierarquico, baseado
em uma légica de imprevisibilidade, subordinagédo e autoridade, em um contexto no

qual as capacidades definem posicionamentos.

Assim, no sistema internacional, coexistem Estados que possuem as mesmas
funcdes, mas capacidades distintas. A distribuicdo de capacidades determina
relagbes de poder e é, pela 6tica neorrealista, a unica variavel que deve ser levada
em consideracdo na analise da politica internacional. Ela é o meio pelo qual se
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define a posicdo relativa de cada ator. De acordo com essa visdo, o estado de
natureza € o estado de guerra, o que faz com que o Estado esteja em preparagao
constante para o conflito, que pode eclodir a qualquer momento. Para os paises,
portanto, ndo basta “ganhar” daqueles que identifica como adversarios. E necessario
ser, permanentemente, superior a eles, pois 0 ganho marginal alheio pode significar
perdas para si. Em um ambiente de intensa desconfianga, o balango de poder surge
como um meio de equilibrar o sistema, mantendo o status quo ou alterando-o de

acordo com os interesses dos Estados mais poderosos (WALTZ, 1979).

Da busca constante pelo poder com vista a hegemonia, John Mearsheimer
(2001) cunhou o termo “realismo ofensivo” para propor uma variagdo do realismo
estrutural (também denominado “realismo defensivo”). Essa interpretacdo preserva
algumas das premissas basicas de Waltz (1979): de que o sistema é anarquico; de
que as grandes poténcias se preocupam com sua capacidade militar; de que a
incerteza € a regra da politica internacional; de que a sobrevivéncia € o primeiro e
maior objetivo e de que as grandes poténcias s&o atores racionais. No entanto, ndo
vé os Estados apenas como unidades interessadas em balancear poder a fim de
manter o status quo, mas em maximizar suas capacidades, de forma agressiva,

praticando um revisionismo com fins na dominagao do sistema.

Essa vertente enfatiza particularmente a ideia de que a agao estatal ndo pode
ser interpretada de forma analoga aos mercados, uma vez que interesses nao se
subordinam e que o status quo nao gera segurancga. Dada a dificuldade de medir o
poder relativo dos demais atores e o fato de que as capacidades mudam ao longo
do tempo, a desconfianga e o dilema de seguranga sao perenes. Assim, aliangas
existem, mas s&o temporarias. A politica internacional envolve um constante jogo de
soma-zero, que apenas acaba com a conquista da hegemonia. Os objetivos
principais do Estado, portanto, segundo o autor, sdo a conquista da hegemonia
regional (incluindo o uso de offshore balancers?), a maxima prosperidade com o
controle de areas estratégicas, o dominio do poder terrestre (visto como principal
forma de projetar poder), e a superioridade nuclear (importante para diminuir
ameagas) (MEARSHEIMER, 2001).

2 A expressdo refere-se a quando uma grande poténcia utiliza poténcias regionais para
contrabalangar o surgimento de outros poderes potencialmente hostis.
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Para evitar a agressao, o realismo ofensivo vé no balanceamento de poder
uma estratégia lenta e ineficiente, que mobiliza muitos recursos internos e demanda
uma alianga defensiva externa. De acordo com essa visdo, as estratégias a serem
evitadas pelas grandes poténcias seriam o bandwagoning, em que Estados fracos
unem forgas com um Estado muito mais forte, e o apaziguamento, na medida em
que concessdes podem aumentar a demanda e o impeto alheio, além de
representar sinal de fraqueza. No lugar disso, sugere como estratégia principal, o
chamado “buck-passing”, em que os custos e responsabilidades do balanceamento
séo repassados para terceiros a fim de gerar sua exposi¢ao e, deste modo, diminuir
o numero de ameacas existentes (MEARSHEIMER, 2001).

De acordo com essa visdo, o aumento do poder relativo pode ocorrer,
basicamente por quatro estratégias: 1) a guerra, em que recursos estratégicos visam
alterar a balanga de poder em favor proprio; 2) a chantagem, geralmente praticada
contra poderes menores sem aliados fortes; 3) a estratégia “bait and bleed’, em que
se incentivam dois rivais em um conflito, a fim de que eles “sangrem” enquanto um
terceiro permanece intacto; e 4) a estratégia “bloodletting”, que visa garantir que
uma guerra entre rivais seja custosa e que ambos saiam derrotados
(MEARSHEIMER, 2001).

No caso das relagdes sino-americanas, especificamente, os realistas,
sobretudo oriundos da escola norte-americana, tendem a se dividir entre otimistas e
pessimistas. Os primeiros sdo os que jogam luz sobre as limitagdes do poderio
chinés, expondo obstaculos para um crescimento sustentado e ampliacdo de sua
capacidade de influéncia. Os segundos s&o os que enfatizam o poder crescente e as
intencdes de expansdo da China, bem como os dilemas de seguranga a isso
relacionado (FRIEDBERG, 2005).

A contraposicao liberal a interpretacdo apresentada anteriormente € marcada,
por sua vez, pela contribuigdo de Power and Interdependence (1977) de Keohane e
Nye e, posteriormente, After Hegemony (1984) de Keohane, que, em resposta aos
axiomas realistas, dedicaram-se a examinar as condicdes para a cooperagao no
sistema internacional. Ao invés de assumirem o estado de guerra como uma

constante da politica, esses autores destacaram como elemento central da interagéo



21

entre os paises a chamada interdependéncia e, em um contexto anarquico, a

consequente demanda por instituicées e regras comuns.

Diferentes dos liberais classicos (apontados como utopicos), tais pensadores
nao presumem a cooperagao como norma natural do sistema, mas destacam a
maleabilidade dos interesses dos atores e a pré-disposicdo em cooperar que deriva
da interdependéncia. Segundo sua visdo, na politica internacional do mundo
globalizado, o calculo de poder seria mais delicado, sobretudo porque, em termos
econdmicos e tecnoldgicos, os paises estariam diante de um cenario de maiores
transagcdes e fluxos, em que atacar um adversario poderia fazer incidir sobre si

mesmo os custos/constrangimentos da guerra (KEOHANE e NYE, 1977).

Na linguagem comum, dependéncia significa ser determinado ou
significativamente afetado por forgas externas. Interdependéncia, mais
simplesmente definida, significa dependéncia mutua. Interdependéncia na
politica mundial refere-se a situagdes caracterizadas por efeitos reciprocos
entre paises ou entre atores em diferentes paises (KEOHANE e NYE, 1984,
p. 08, tradugdo nossa).

Distinto do que acontece em situagdes de harmonia (em que a politica de um
ator automaticamente facilita outro ator a atingir seus interesses), a cooperacéo,
segundo essa visdo, depende de um ajuste mutuo de interesses comuns por meio
de um processo de negociagédo e de coordenacdo de politicas em que os Estados
enfrentam restricbes de sua autonomia. Isso implica a adequacdo de
comportamentos ou preferéncias anteriores. Poder, portanto, tem menos a ver com
capacidades militares, como definem os realistas, e mais com a habilidade de
controlar os outcomes, os resultados das negociacées (KEOHANE e NYE, 1977).

Enquanto a harmonia é apolitica, ndo demandando sofisticada comunicagao
ou exercicio de influéncia, a cooperacao € altamente politica e depende do contexto,
das expectativas e das crengas compartilhadas. Segundo essa interpretacdo, n&o
bastaria, portanto, apenas classificar os Estados em termos da quantidade de poder
que eles possuem, mas de sua habilidade de traduzir tais capacidades em barganha
durante o processo de interagdo. Observar o processo politico é, para esses
autores, fundamental (KEOHANE e NYE, 1977).

O papel do hegemon €, nesse sentido, o de contribuir para a criagdo de
padrées de relacionamento em um contexto de cooperagdo assimétrica. A

cooperagao nao hegemoénica também é possivel na medida em que é facilitada por
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7

regimes ja existentes e, segundo essa visdo, porque manter regimes € menos
custoso do que os criar. A discordia ocorre quando ndo ha ajuste nos
comportamentos e um ator passa a ver o outro como impedimento. Em geral, nesses
casos, o0 outro é responsabilizado por ndo haver cooperagao (KEOHANE, 1984).

A institucionalizagdo da cooperagdo, segundo a visao liberal, pressupde a
criacdo de regimes internacionais pautados por principios (crengas), normas
(padrées de comportamentos), regras (prescricbes especificas) e procedimentos
(praticas aceitaveis) capazes de gerar convergéncia de expectativas em algum tema
e gerar determinadas obriga¢cdes aos Estados. Esse processo ocorre no bojo da
l6gica de poder, moldado pelos atores mais fortes buscando seus préprios
interesses. Apesar disso, no contexto anarquico, os interesses mutuos e a
institucionalizacdo de determinados padrdées de comportamento contribuiriam para
minimizar a desconfianga (KEOHANE, 1984).

Muito dessa logica foi trazida as Rl diretamente da teoria dos jogos e da
|6gica de agao coletiva, em que os atores s&o interpretados como unidades racionais
que, mesmo ndo tendendo a cooperar inicialmente, buscam maximizar os seus
ganhos e, portanto, aceitam a possibilidade de ganhos conjuntos. As relagdes
internacionais, nesse sentido, envolveriam interacbes em que o payoff racional
mudaria para cada ator e incorporaria a preferéncia do outro no calculo (KEOHANE,
1984).

A interdependéncia complexa, de acordo com essa reflexdo, teria sido
acentuada por avangos cientificos e tecnologicos, pela maior circulagdo de
mercadorias e simbolos, por fluxos financeiros cada vez mais impactantes e pelo
aumento do numero de atores e da agenda - o que veio acompanhado de maior
reciprocidade entre as interagdes, relativizagdao das fronteiras, relativizagdo das
soberanias e diminuicdo da autonomia dos Estados.

Como consequéncia, essa visao assume que as relagdes internacionais nao
sdo pautadas apenas pelas politicas do Estado, mas por uma rede transnacional
que incluem também individuos, grupos de interesses, organizagbes né&o
governamentais e grandes corporagdes que se articulam em coalizbes e sé&o
capazes de pressionar os Estados. Também é reflexo dessa descentralizacdo das
relacbes de poder que vivamos em uma sociedade que relativiza a dicotomia
interno/externo (KEOHANE e NYE, 1977).
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Por fim, as condi¢bes para a interdependéncia, segundo Keohane e Nye
(1977), envolvem uma analise do que se define como “sensibilidade” e
“vulnerabilidade”. A primeira mede o custo da acdo de um ator A sobre o ator B e
sua capacidade de gerar influéncia.

A sensibilidade envolve graus de responsividade dentro de uma estrutura de
politicas - com que rapidez as mudangas em um pais trazem mudancas
dispendiosas em outro, e quao grandes sdo os efeitos onerosos. Ela é
medida ndo apenas pelo volume de fluxos através das fronteiras, mas
também pelos efeitos onerosos de mudancas nas transagbes nas
sociedades ou nos governos [...] O fato de um conjunto de politicas
permanecer constante pode refletir a dificuldade em formular novas politicas
em pouco tempo, ou pode refletir um compromisso com um certo padrao de
regras domésticas e internacionais (KEOHANE e NYE, 1984, p. 12,
tradugéo nossa).

A segunda tem a ver com a capacidade do ator A ajustar-se, favoravelmente,

a influéncia de ator B.

A vulnerabilidade é particularmente importante para entender a estrutura
politica das rela¢des de interdependéncia. Em certo sentido, concentra-se
em quais atores sdo os definidores da clausula ceteris paribus, ou pode
definir as regras do jogo. A vulnerabilidade é claramente mais relevante que
a sensibilidade [...] (KEOHANE e NYE, 1984, p. 15, tradugéo nossa).

Dito isso, pode-se assumir, como consequéncia, que a interdependéncia
complexa se percebe no sistema internacional pela mudancga de atitudes do Estado,
0 aumento no constrangimento e na habilidade de influéncia dos governos, além da
emergéncia de atores autbnomos.

No que diz respeito ao relacionamento entre Estados Unidos e China,
especificamente, os liberais mais otimistas, portanto, apostam nos lagos econémicos
para projetar uma expectativa de cooperagédo entre os dois paises, reforcando o
papel desempenhado pelas instituigdes internacionais na coordenacéo das agendas.
Além disso, tal leitura costuma vir acompanhada da crenca de uma crescente
democratizacdo da China e consequente alteracdo dos padrbes de comportamento
global. Os liberais pessimistas, por sua vez, destacam as divergéncias de regimes
entre os dois paises, colocando, de um lado, um governo autoritario em transigao e,
de outro, uma democracia liberal cruzadista, o que reforcaria ciclos de interagao
baseados em desconfian¢ca e medo (FRIEDBERG, 2005).

O debate classico sobre a natureza da politica internacional sistematizado nas
paginas anteriores repousa, no limite, na falta de consenso sobre como se definem

as ameagas nesse campo de estudo. Isso porque, € disso que costuma decorrer as
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orientagdes e reorientacdes estratégicas dos paises. As trés leituras sao uteis para a
reflexdo proposta no decorrer da analise do material desse estudo, ao longo dos
préximos capitulos.

A primeira forma de entender o tema esta no préprio mainstream realista, em
gque as ameacgas sao vistas como componentes essencialmente materiais. Mesmo
Stephen M. Walt (1987), que integra um conjunto de variaveis domeésticas (incluindo
percepcgdes e intengdes) ao modelo realista classico, acaba reforcando a ideia de
que os Estados se aliam buscando equilibrar ameagas, que, geralmente, s&o
identificadas por proximidade geografica, capacidade ofensiva ou “intengbes
agressivas’.

A segunda leitura, que tem Robert Jervis (1976) como precursor, sugere uma
compreensao cognitiva sobre o tema das ameacgas. Segundo ele, as agdes dos
Estados, incluindo a nogédo de perigo, derivam de crengas sobre politica e como
imagens de outros atores sdo formadas e alteradas. Desse modo, os tomadores de
decisao realizam inferéncias a partir de informacdes filtradas por seu préprio
conjunto de valores, desejos, mecanismos de defesa e outras emocgbes, que
impedem, no limite, que percebam o mundo com objetividade e precisdo. As
ameagas sao, portanto, uma construgéo psicoldgica subijetiva.

A terceira forma de analisar a questao remete a interpretacdo discursiva de
David Campbell (1992). De acordo com essa chave, as ameagas sdo criagcoes
discursivas que nao apenas existem na realidade, mas que constroem a prépria
realidade a partir do interesse e das percepgdes dos atores politicos, de modo que
seguranca e subjetividade estdo intrinsecamente conectadas. O autor distingue
riscos e perigos, afirmando que os primeiros pressupdem ameacgas obijetivas,
enquanto os segundos devem ser construidos para que possam ser entendidos
como ameacgas - sendo, portanto, um “efeito de interpretacdo”. Nesse sentido, o
“outro”, identificado como ameaca por Campbell, ndo é predeterminado, mas
construido de forma ideal por meio de contrapontos e oposi¢gdes que levam em
consideragao elementos identitarios.

No caso especifico do objeto de estudo dessa tese, as relagdes Estados
Unidos-China-América Latina, tanto o debate sobre a natureza da politica
internacional, quanto sobre a percepcdo de ameacas ocupam posi¢cao central na
compreensao dos fatos e agdes politicas. Isso porque o contato com determinadas
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premissas e suas associagdes causais mais imediatas produz uma maneira de ler e
interpretar as interagdes triangulares. Nao se trata, portanto, de um trabalho cuja
intencao central seja expandir a fronteira teérica do campo de RI per se, mas de um
estudo que se esforca para contextualizar dois dos debates mais importantes da
area em um universo de evidéncias empiricas ligadas ao comportamento e a
conformacao de preferéncias dos paises. Isso posto, cabe esclarecer que, ao longo
da analise aqui empreendida, politicas de acomodagéao significam agdes vinculadas
as praticas de cooperacédo nos termos liberais, enquanto politicas de confrontagao
sdo associadas a conteng¢ao nos termos realistas.

O principal objetivo desta tese de doutorado € analisar, com o uso de
literatura especializada, documentos primarios e entrevistas inéditas, de que modo
os Estados Unidos perceberam a aproximagao entre a China e a América Latina no
inicio do século XXI e como o governo norte-americano reagiu a esse movimento.
Considera-se, como marco temporal da analise, o periodo compreendido entre 2001
e 2012, incluindo os dois mandatos do presidente George W. Bush (2001-2008) e o
primeiro mandato do presidente Barack Obama (2009-2012). O intervalo
selecionado se justifica por duas razdes: primeiro, pois inclui precisamente o
momento em que ocorre a intensificagado das trocas entre China e América Latina; e
segundo, pois coincide com o periodo em que ha registros da principal incurséo
institucional relacionada ao tema - o U.S.- China Latin America Sub Dialogue. Ao
fomentar a reflexdo sobre o tema, a pesquisa visa aprofundar a compreensao sobre
as variaveis relevantes, criando condicbes para que, no futuro, quando novos
documentos forem tornados publicos, outros estudos possam ampliar o escopo
temporal da analise. Também cabe esclarecer que esta pesquisa trata a regido
como um ator unitario, ja que o objetivo € mapear a politica geral dos Estados
Unidos para a América Latina. Desse modo, ndo faz parte do escopo do estudo

detalhar especificidades no trato com diferentes paises.

O estudo se justifica nao apenas pela necessidade de expandir o
conhecimento sobre como as dindmicas entre os dois mais poderosos players do
século XXI afetam a regido em que vivemos, como também porque se dispde a
oferecer uma contribuicio intelectual a uma area de estudo em que a densidade de

pesquisa com essas caracteristicas ainda é relativamente baixa no Brasil.
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A hipotese aqui aventada € de que prevaleceu, no periodo analisado, por
parte dos Estados Unidos, uma politica de acomodacgao da China na América Latina,
com momentos de cooperagdo direta, em vez de uma abordagem

predominantemente propensa a contencéo ou ao conflito.

7

A pesquisa, que reune tragos exploratorios e descritivos, é caracterizada
como qualitativa e para atingir os objetivos propostos adotou um método de process-
tracing, utilizando ndo s6 o exame bibliografico e documental, mas também a coleta
de materiais primarios para sua consecucdo. Para estudar a reacdo dos Estados
Unidos a presenca chinesa na América Latina no inicio do século XXI, compartilha-
se aqui a visdo de George e McKeown (1985) de que é importante incorporar
narrativas historicas dentro de teorias e descrigdes altamente abstratas nas Ciéncias
Sociais. Segundo tal interpretacdo, esse meétodo: 1) permite ndo apenas o teste de
hipéteses, mas também a geracéo delas e; 2) favorece tentativas de compreensao
da cadeia causal e mecanismos causais. Pretende-se, portanto, “investigar e
explicar o processo de decisdo pelo qual varias condigdes iniciais sdo traduzidas em
resultados” e “descobrir quais estimulos os atores atendem; o processo de deciséo
que faz uso desses estimulos para chegar a decisdes; o comportamento atual que
ocorre; o efeito de varios arranjos institucionais sobre ateng¢do, processamento e
comportamento; e o efeito de outras variaveis de interesse em atencéo,
processamento e comportamento” (GEORGE e MCKEOWN, 1985). Para isso, o
desenho da pesquisa envolve a reconstrucdo do processo de consolidagao de
politicas principalmente ligadas ao U.S.- China Latin America Sub Dialogue. Isso
também permite identificar quais estimulos afetaram os atores na criagédo e
desenvolvimento dessa estrutura, o que levou a decisdes especificas, bem como o
comportamento dos principais decisores envolvidos no processo e o efeito
provocado sobre a agao internacional dos atores em questao.

Além da sistematizacdo do “estado da arte” do tema com apresentagao de
extensiva revisdo bibliografica especializada, os resultados da pesquisa refletem
impressdes advindas de telegramas e correspondéncias diplomaticas trocadas no
periodo e tornadas publicas principalmente via WikiLeaks®. Esses materiais foram

3 Cabe esclarecer que o uso de materiais disponibilizados via Wikileaks esta sustentado na
premissa de que, embora exista um debate ético sobre a publicizacdo de conteudo sigiloso por
meio hackeamento, nunca houve, por parte do governo norte-americano, contestacdo quanto a
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confrontados com depoimentos de altos funcionarios do governo norte-americano,
como os Secretarios de Estado Adjuntos para Assuntos do Hemisfério Ocidental
Thomas A. Shannon Jr. e Arturo Valenzuela, que conferiram entrevistas exclusivas
como contribuicdo para essa pesquisa. Com isso, foi possivel aprender sobre a
politica dos Estados Unidos da perspectiva de insiders e captar a percepcao dos

tomadores de decisdo em relacédo ao processo analisado.

A estrutura da tese inclui uma sessdo de contextualizagdo das interacdes
entre China e América Latina (capitulo 02), uma sess&o de analise das relagdes
bilaterais Estados Unidos e China (capitulo 03) e uma seg¢do de apreciagao
especifica do triangulo voltada especificamente a politica norte-americana para a
China na América Latina, com foco no sub dialogo supracitado (capitulo 04).

No préximo capitulo, apresenta-se um panorama que descreve e qualifica as
bases da aproximacido da China em relacdo aos paises latino-americanos desde os
anos 1950, expondo dados, e discutindo interesses e motivagdes mutuas, bem como
arranjos e decisdes institucionais que contribuiram para a intensificacédo e
aprofundamento desses lagcos durante a primeira década de 2000. Tal secédo é
importante para esclarecer e justificar o interesse norte-americano nessa matéria a

partir desse determinado momento histérico.

No capitulo subsequente, realiza-se uma analise das relagdes sino-
americanas durante o governo Bush (2001-2008) e durante o governo Obama
(2009-2012), comparando as diferentes fases do relacionamento (do “engajamento
construtivo” ao “competidor estratégico”, do “competidor estratégico” ao “responsible
stakeholder’ e do “strategic reassurance” ao “pivd para a Asia”). Trata-se de um
momento importante para esclarecer quais sdo os padrdes que marcam as trocas
bilaterais, bem como os fatores que determinam continuidades e rupturas nesse
ambito. A partir dele é possivel mapear nao apenas o framework em torno do qual
as relagbes na América Latina se desenvolveram, como também avaliar as
correspondéncias e contradigdes existentes entre a estratégia geral e a estratégia

regional.

autenticidade dos documentos. Além disso, o conteudo dos telegramas e e-mails utilizados foi
contrastado, ao longo da analise, com outras fontes, tanto secundarias, quanto primarias, a fim de
que se fosse possivel obter confirmagdes que ndo tornassem a pesquisa exclusivamente
dependente dessa fonte.
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No ultimo capitulo, por fim, empreende-se uma sistematizagdo dos resultados
da pesquisa quanto a politica dos Estados Unidos para a China na América Latina,
especificamente, expondo também o processo e as variaveis identificadas como
centrais para a consolidacdo de uma politica chamada de “acomodagao
desconfiada” no inicio da década, bem como para sua posterior deterioragao e crise
ao fim do periodo. O desenvolvimento do processo negocial e as transformagdes
discursivas ocorridas no ambito do U.S.- China Latin America Sub Dialogue sao o

objeto de analise principal nessa secéo.

Como resultado da investigagdo empreendida nessa tese identifica-se uma
convergéncia entre as diretrizes da politica dos Estados Unidos para China, em
geral, e a politica norte-americana para a China na regido latino-americana,
especificamente, que é marcada pela disputa entre dois paradigmas de interagéo: a
acomodacao e a confrontacdo. A oscilagdo ocorre, no periodo, em funcdo de duas
variaveis principais: 1) a percepgao de ameacga por parte dos Estados Unidos em
relagdo a agcdo da China na regido; e 2) a identificagdo de potenciais beneficios
angariados pelos norte-americanos no processo de intensificagdo interacdo entre
chineses e latino-americanos frente aos custos envolvidos. Todos esses pontos sao
detalhados e retomados nas Considerag¢des Finais, que além de realizar uma
discusséo integrada dos resultados da pesquisa, propde também um balango do
trabalho aventando possibilidades de continuidade para futuro projetos daqui

derivados.
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2 CONTEXTUALIZAGAO: O PROCESSO DE APROXIMAGAO ENTRE CHINA E
AMERICA LATINA

ApOs a era maoista, e, particularmente com as reformas econémicas levadas
a cabo por Deng Xiaoping, no fim dos anos 1970, a inserc¢ao internacional da China
viveu um novo momentum. No instante em que os Estados Unidos enfrentavam o
auge da Guerra Fria e a América Latina sofria com a estagnagdo da chamada
‘década perdida”, a China inaugurava um periodo de crescimento de mais de 10%
ao ano. Em pouco tempo, se tornaria a segunda maior economia do mundo,
provocando ndo sé alteracdes sistémicas na politica mundial, mas também no tipo

de engajamento mantido em diferentes regides do globo.

Este capitulo pretende mapear a aproximacao entre China e América Latina
ao longo do tempo, apresentando um panorama que descreve e qualifica as bases
da cooperagéao entre chineses e latino-americanos desde os anos 1950. Nele, seréo
discutidos os interesses e motivagdes mutuas, bem como arranjos e decisdes
institucionais que consolidaram a intensificacao e aprofundamento desses lagos com
foco no movimento que culminou em um apice de trocas durante a primeira década
de 2000. Trata-se de uma contextualizacdo fundamental para elucidar o interesse
norte-americano em acompanhar o engajamento chinés na América Latina a partir
de determinado momento historico, e constitui ponto de partida da analise a ser

empreendida nos proximos capitulos.

2.1 A construcao de um relacionamento especial: de 1949 a 2000

Ao pensar sobre o histérico da aproximacao entre China e América Latina,
Carol Wise (2020) classifica as relagdes sino-latino-americanas a partir de diferentes
fases ao longo dos ultimos cinquenta anos, referindo-se ao periodo de 1949 a 1979
pelo titulo de “realidades econdmicas em meio ao proselitismo ideologico” e de 1980
a 2000 por “do surrealismo ao realismo”.

O inicio da primeira fase (1949-1979) é marcado, segundo a autora, por

“diferengas politicas rigidas” entre China e América Latina. Isso porque, de um lado,
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a China passava por transformagdes no regime doméstico e por uma reestruturagéo
econdmica sob acentuada assisténcia soviética, ao mesmo tempo em que pleiteava
reconhecimento internacional desprendendo-se de Taiwan. De outro, boa parte dos
paises latino-americanos (Argentina, Brasil, Chile e Peru, por exemplo) enfrentava
dificuldades politicas oriundas da oscilagdo entre governos democraticos civis e
autocracias militares (WISE, 2020). E interessante pontuar que em meados dos
anos 1950, de acordo com Halperin (1967), interessava a China minar a influéncia
soviética, o que poderia ter gerado uma aproximagado com os partidos comunistas
latino-americanos. No entanto, de acordo com o autor, a separagdo geografica e a
baixa representatividade da regido para a luta internacional pelo comunismo nao
faziam disso uma prioridade de Pequim. Prevalecia, assim, o distanciamento e o

baixo nivel de interesse mutuo.

Conforme retratou Ratliff (1969), de 1949 a 1959, a penetragdo chinesa na
regido acontecia por taticas modestas e de alcance limitado no campo da diplomacia
cultural. Consistia basicamente em promover o turismo guiado, “conduzindo
visitantes estrangeiros em visitas supervisionadas a regides cuidadosamente
selecionadas e preparadas da Republica Popular”. Essa iniciativa acabou trazendo
muitos chineses a América Latina entre 1949 e 1969. Em contrapartida, nenhum
governo latino-americano, com a excegcdo do governo cubano em 1959 e 1960,
proporcionou visitas guiadas aos chineses. Nesse caso especifico,

seus objetivos imediatos eram: 1) aumentar o antiamericanismo ja
largamente difundido entre os latino-americanos e assim enfraquecer a
posigdo dos Estados Unidos na América Latina e no mundo; 2) propagar
entre os comunistas e ndo comunistas o0 modelo chinés para a superagao
dos problemas sociais e econbmicos e, ocasionalmente, para a tomada do
poder politico; e 3) melhorar a imagem chinesa entre os latino-americanos,
a fim de aumentar os contatos de todos os tipos e também obter apoio
posterior para objetivos de politica externa chinesa como o assentamento
do regime de Pequim nas Nagbes Unidas (RATLIFF, 1969, p. 12, tradugao
nossa).

Além do turismo guiado, o periodo foi marcado também pela tradugao de
varias obras literarias chinesas para espanhol, portugués, francés e inglés e vice-
versa, contribuindo para o aumento das publicagcbes em circulagcdo nas duas
regides. Na esteira das produgdes culturais, nos anos 1950 os primeiros filmes
chineses chegaram a América Latina, assim como exposi¢gdes de arte latino-
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americanas, grupos de musica e danga se tornaram cada vez mais comuns na
China (RATLIFF, 1969).

Segundo Ellis (2014), durante o periodo, o relacionamento entre China e os
paises latino-americanos era ‘limitado, focado principalmente em ganhar
reconhecimento diplomatico daqueles paises que reconheciam Taiwan como o
governo legitimo" e focado em "construir relagbes politicas e lagos de amizade e
influéncia em geral". Eram, no limite, relagdes caracterizadas por festas e trocas

ocasionais entre partidos e principalmente por eventos culturais simbdlicos.

De acordo com Wise (2020) as relagdes ganharam novos contornos apenas
na década seguinte, quando, em face do aumento do isolamento internacional e da
rigidez diplomatica da China durante a Revolugdo Cultural, os lagos econémicos
com América Latina aumentaram. De 1960 a 1969, apesar dos efeitos da chamada
“‘Grande Fome Chinesa” e da crise do balango de pagamentos latino-americanos, o
comércio entre estes atores cresceu mais de quatro vezes. Segundo Ratliff (1969),
portanto, o fim dos anos 1960 foi marcado por uma contradicdo importante: de um
lado, os desafios relacionados ao desenvolvimento eram semelhantes entre China e
América Latina, o que impulsionava o relacionamento, mas, de outro, “o prestigio e a
influéncia cuidadosamente cultivados pareciam ter murchado” em funcdo do

endurecimento do regimes chinés nos assuntos domeésticos.

De 1970 a 1979, com a chegada ao poder de um grupo mais internacionalista
no Partido Comunista Chinés (Deng Xiaoping e Chen Yun), houve um processo de
progressiva normalizacdo das relagbes diplomaticas com varios paises e de maior
engajamento da China nas estruturas multilaterais. Era o inicio da chamada
estratégia de “modernizagdo socialista” e da politica da “one China policy”, que
logrou éxito em obter um assento permanente no Conselho de Seguranga da
Organizagao das Nagdes Unidas (ONU). Antes de 1971, a China havia conseguido
angariar apenas dois votos (Chile e Cuba) entre os paises da América Latina para
sua admissdo na ONU. Nesse novo momento, 12 dos 24 membros da regido
assumiram uma posicao favoravel ou neutra (WISE, 2020).

Durante a “era Mao”, o contexto da Guerra Fria fazia com que restasse ao
mundo em desenvolvimento estratégias de insergdo internacional baseadas na

promog¢ao de movimentos revolucionarios ou de libertacdo nacional. No entanto,
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como a maior parte das elites politicas da América Latina era anticomunista, a
proposta revolucionaria chinesa de oposicdo aos Estados Unidos e a Unido
Soviética ndo encontrava apoio significativo na regido (XIANG, 2008).

Com as reformas pré mercado, a China alterou a politica de financiamento de
partidos comunistas mundo afora, o que contribuiu para o reconhecimento da RPC
por diferentes paises, mesmo no caso daqueles governados por liderangas
abertamente criticas ao regime anterior. Em 1974, Argentina, Brasil, Chile, México e
Peru ja mantinham relagdes diplomaticas com Pequim. Durante a mesma década,
segundo Wise (2020) é relevante pontuar ainda que a RPC expressou apoio politico
para os paises da América Latina sobre questdes relacionadas a soberania, justica
econdmica e direito a autodeterminagcao, além de ter votado de forma consistente

com esses paises no ambito da ONU.

Foi também durante os anos 1970 que China e Estados Unidos consolidaram
0 seu processo de reaproximacao, marcado pela visita de Nixon a Pequim em 1972
e a abertura da embaixada norte-americana no pais. Esse movimento, associado a
narrativa de uma politica desenvolvimentista “pragmatica, ndo ideoldgica” favoreceu
o aumento das interagdes, sobretudo econdmicas, entre China e América Latina.
Como consequéncia, diversos acordos foram negociados, fazendo com que o
comeércio entre estes atores aumentasse em nove vezes (WISE, 2020). Vale lembrar
gue o crescimento das economias em boa parte da América Latina durante a década
de 1970 fez com que as liderangas chinesas nutrissem particular interesse pelas
teorias de desenvolvimento da regido (XIANG, 2008). E importante, no entanto, ter
claro que o periodo também foi marcado por diversas contradicbes, como a
conturbada relagéo entre a China de Mao e Cuba de Fidel, nos anos 1960, e o apoio
da China tanto a administracdo do presidente Allende no Chile, no inicio da década
de 1970, quanto a seu sucessor Pinochet (WISE, 2020).

A segunda fase do relacionamento entre China e América Latina (1980-2000),
por sua vez, comegou marcada por diferencas significativas no contexto interno dos
paises. Enquanto a China desfrutava de certa estabilidade politica e econdmica em
funcdo das reformas, na América Latina prevalecia a fragmentagao politica e a crise

macroecondmica. Isso favoreceu que, durante esta década, o relacionamento entre
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0S paises ocorresse prioritariamente por meio de projetos de desenvolvimento e
empréstimos (WISE, 2020).

No primeiro caso, havia empreendimentos como o contrato da Argentina em
1988 para construir uma fazenda modelo na China, o acordo conjunto
Brasil-China para construir e lancar dois satélites em 1988 e a provisdo
chinesa de pequenas hidrelétricas para o Peru a partir de 1981. No
segundo, a concessao de linhas de crédito reciprocas entre a Argentina e a
China de 1980 a 1985, créditos reciprocos para o comércio bilateral entre a
China e o México a partir de 1987, o empréstimo da China de US$ 6,3
milhdes e uma doagdo de US$ 630.000 ao Peru em 1990 - em meio a luta
do pais contra a hiperinflagdo e uma insurgéncia violenta de guerrilha que
continuou a defender uma insurreigao de inspiracdo maoista que o Partido
Comunista Chinés ha muito havia rejeitado (WISE, 2020, p. 237, tradugéo
nossa).

E relevante lembrar também que, do ponto de vista politico, logo apés a crise
ocorrida em 1989, na Praga Tiananmen, enquanto a China era amplamente criticada
no Ocidente, delegagbes oficiais chinesas seguiam sendo recebidas nos paises
latino-americanos (WISE, 2020).

Segundo Xiang (2008), a partir de 1990 uma nova onda de pensadores sobre
o hemisfério ocidental surgiu na China, sob a lideranga de Li Shenzhi e a tradugéo
do The Cambridge History of Latin America. Além disso, como pontua Wise (2020),
foi durante este periodo que a cooperagdo econémica com a China se propagou em
paises como Brasil, Chile, Argentina, Peru e México e que se intensificaram visitas
oficiais de lideres de primeiro escaldo: além da ida do presidente Jiang Zemin a
Washington em 1997 para a “segunda normalizagdo” das relagdes bilaterais, a
primeira delegagdo da China foi liderada em 1981 pelo chanceler Huang Hua, que
viajou pela Coldmbia, México e Venezuela. Desde entdo seguiu-se uma série de
viagens importantes, incluindo a turné de 1985 do primeiro-ministro Zhao Ziyang na
Argentina, Brasil, Coldmbia e Venezuela. O mesmo ocorreu do lado latino-americano
para a China, com incursbes do presidente chileno Patricio Alwyn (1992), do
presidente mexicano Carlos Salinas Gortari (1993), do presidente brasileiro Itamar
Franco (1993), do presidente peruano Alberto Fujimori (1995), do presidente
argentino Carlos Saul Menem (1995), do presidente chileno Eduardo Frei (1995) e
do presidente brasileiro Fernando Henrique Cardoso (1995).

Estava clara, ja neste momento, a estratégia chinesa de acumular moeda

forte e buscar a industrializacdo por meio da importacdo de matérias primas e
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insumos intermediarios indisponiveis no mercado interno, enquanto exportaria bens
manufaturados (WISE, 2020). De acordo com o Tenth Five-Year Plan do premier
chinés Premier Zhu Rongji, era preciso implementar uma “going outside strategy”
que incentivasse empresas com vantagens comparativas a fazer investimentos no
exterior, que estabelecesse operagdes de processamento, exploracdo de recursos
estrangeiros com parceiros locais, contratasse projetos internacionais de engenharia

e aumentasse a exportacdo de mao-de-obra (GALLAGHER, 2016).

2.2 O p6s-2000: “o boom de um século”

A terceira fase das relagdes China-América Latina (P6s-2000), finalmente, foi
anunciada pelo boom das commodities. Trata-se, precisamente, do periodo
delimitado para o estudo proposto nessa tese. A alta demanda chinesa, fez com que
no inicio do século XXI, particularmente de 2003 a 2013, a elevagao dos precos
alcangasse niveis historicos, o que permitiu ganhos significativos para paises como
Argentina, Brasil, Chile e Peru (WISE, 2020).

A histéria econbmica da América Latina ja havia vivenciado um momento de
“loteria das commodities”, como descreveu Gallagher (2016), entre o fim do século
XIX e a Grande Depressao, quando a regido abasteceu a Europa durante seu
periodo de desenvolvimento industrial. Dos anos 1930 até o fim da década de 1970,
sob a influéncia do pensamento cepalino, no entanto, veio o periodo de
industrializagao substitutiva de importagdées e o amplo investimento em infraestrutura
na América Latina. Nos anos 1980, sob a batuta do Consenso de Washington, os
governos latino-americanos lograram algum éxito em controlar a inflacdo e a
irresponsabilidade fiscal, mas ficaram muito vulneraveis a choques externos, com

crises que afetaram México, Brasil, Uruguai e Argentina.

Foi um periodo em que a ajuda financeira ocorreu sobretudo via Fundo
Monetario Internacional (FMI) e Banco Mundial, mas com condicionantes de intensa
liberalizacdo, desregulamentagcdo e privatizagbes. As pressdes norte-americanas
vieram também com acordos e negociagdes relacionadas a comeércio e investimento,
como o North American Free Trade Agreement (NAFTA) e a Area de Livre Comércio
das Américas (ALCA). Em um contexto de crescimento lento e de instabilidade,
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acentuado ainda mais pela crise financeira de 2008, € que o boom chinés ocorreu
(GALLAGHER, 2016). E digno de nota que o periodo coincide com dois marcos
importantes para a expansdo econdmica chinesa: o primeiro, em 2001, quando a
RPC foi incorporada a Organizagdo Mundial do Comércio (OMC); o segundo, em
2002, quando o Partido Comunista decidiu adotar a "going out strategy" (Zouchaqi
Zhanliie), anteriormente mencionada, como parte de seu décimo plano quinquenal
(ELLIS, 2014).

De acordo com a analise de Gallagher (2016), durante este periodo de boom
nas relagbes com a China, as economias latino-americanas cresceram 3,6% ao ano,
melhor impulso desde o periodo de industrializagdo, entre os anos 1930 e 1980. Do
ponto de vista da evolucdo do comércio, o Grafico 01 mostra o incremento
significativo no campo das importagdes e exportagdes. Os dados tém como base a
China enquanto exportadora e os paises latino-americanos como importadores.

Grafico 01 - Balanga Comercial China: América Latina (USD bilhées), 2000 - 2012
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Fonte: Elaboragéo propria, com base em dados do World Bank Database (2019).

Como €& possivel verificar, ndo sé o intercambio da China cresceu

significativamente na América Latina, como também, em pouco mais de dez anos,
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0s paises latino-americanos multiplicaram em mais de 20 vezes o volume de
recursos com o envio de produtos para o mercado chinés. Além disso, em menos de
uma década, a participagdo da China cresceu de 1% para 11% no comércio da
regido (GALLAGHER, 2012) e paises como Brasil e Chile passaram a ter, na China,
o seu principal destino de exportacdo. Cabe lembrar também, que mesmo
enfrentando resisténcias iniciais, Chile, Venezuela, Peru, Argentina e Brasil
aceitaram, em 2004, a demanda chinesa que reivindicava o reconhecimento do pais
como economia de mercado. Em contrapartida, os chineses prometeram um
investimento de 100 bilhdes de dolares em comércio e investimento na regido no
decorrer da década subsequente (PAZ, 2006), o que também contribuiu para que o
intercambio se intensificasse. A Tabela 01 apresenta a composicdo das exportagdes
latino-americanas para a China em trés momentos: 1995, 2001 e 2006.

Tabela 01 - A composigado das exportagoes latino-americanas para a China em 1995, 2001 e
2006 (% share)

1995 2001 2006

Produtos Primarios 35% 57% 63%

Bens Manufaturados 65% 44% 38%
Dos quais:

Baseado em matéria prima 43% 21% 23%
Baixa tecnologia 10% 7% 4%
Média tecnologia 10% 8% 6%

Alta tecnologia 1% 7% 5%
Total 100% 100% 100%

Fonte: Adaptacéo de JENKINS, 2010.

Entre os produtos latino-americanos mais vendidos para a China, tém
proeminéncia os setores de extragdo mineral e agricultura, conforme & possivel

observar no Grafico 02.
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Grafico 02 - Participagao de mercado da China nas exportagdes da América Latina, por setor
(1995 a 2015)
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Fonte: Ray e Gallagher (2017).

Oscilam nas cinco primeiras posicbes ao longo da década, os seguintes
insumos: 1) soja e outras sementes; 2) minério de ferro e concentrados; 3) petréleo
bruto; 4) cobre; e 5) minério de cobre e concentrados. Entre os produtos chineses
mais vendidos para a regido, por sua vez, estdo: 1) equipamentos de
telecomunicagdes; 2) maquinas de processamento de dados; 3) instrumentos 6ticos;
4) barcos e estruturas flutuantes e; 5) outros equipamentos elétricos. Ao longo do
periodo eventualmente também aparece nesse ranking o petroleo refinado
(GALLAGHER, 2010; RAY e GALLAGHER, 2017).

A Tabela 02 apresenta, apenas como referéncia, as propor¢cdées em questao
dos referidos insumos entre 2011 e 2015. As alteracbes de posicado entre os

produtos listados sdo marginais em relagdo aos anos anteriores.
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Tabela 02 - Top 5 Exportagoes e Importagoes América Latina-China (2011 - 2015)

Paises latino-americanos y Paises latino-americanos o
exportam para a China 0 importam da China o
Soja e outras sementes 19,2 Equipamentos de telecomunicagbes 9,70

Minério de ferro e concentrados 16,8 Magquinas dedpargggssamento de 3,80
Petroleo bruto 11,8 Instrumentos o6ticos 3,30

Cobre 11,4 Barcos e estruturas flutuantes 3,30

Minério de cobre e concentrados 10,0 Outros equipamentos elétricos 2,30
Total (Top 5) 69,20 Total (Top 5) 22,50

Fonte: Ray e Gallagher (2017, tradugdo nossa).

No campo dos investimentos, embora a realidade seja mais modesta, também

é significativa, conforme apresenta o Grafico 03.

Grafico 03 - China: Investimento na América Latina (USD bilhdes), 2003 - 2012
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Fonte: Elaboragao propria a partir de dados da UNCTAD (2019).

O investimento estrangeiro direto (IED) chinés tem sido estreitamente ligado
aos dois principais interesses econdémicos da China na regido: as industrias
extrativas, como petroleo e mineragdo, e as atividades de montagem, que sdo um
meio de obter um melhor acesso ao mercado latino-americano (JENKINS, 2010). O
Grafico 04 aponta para a propor¢ao entre o IED chinés entre as diversas regides do

globo. Como é possivel verificar, a América Latina, logo apds a Asia, foi o destino do
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maior volume de recursos da China ao longo de boa parte da primeira década de
2000.

Grafico 04 - Participagao Relativa das Regides Globais no IED Chinés (%), 2003 - 2012
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Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados da UNCTAD (2019).

De acordo com os dados do China-Latin America Finance Database,
elaborado pelo Inter-American Dialogue, a China se tornou, no periodo, importante
financiadora de projetos do subcontinente, tendo fornecido, desde 2005, mais de
US$ 141 bilhdes em empréstimos e linhas de crédito para os governos da América
Latina, conforme demonstra o Grafico 05. Foram projetos predominantemente nas
areas de energia (35, no periodo, somando mais de US$ 96 bilhdes) e de

infraestrutura (29, somando mais de US$ 25 bilhdes) (GALLAGHER e MYERS,
2019).
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Grafico 05 - Montante de Empréstimos: China para LATAM (USD bilhoes), 2005 - 2018
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Fonte: Elaboragao propria a partir de dados de Gallagher e Myers (2019).

Como consequéncia desse movimento, os rendimentos latino-americanos
cresceram, segundo Gallagher (2012), “mais rapido durante o boom da China do
que em qualquer outro periodo desde que a regido ganhou independéncia das
poténcias coloniais”. O direcionamento de recursos por paises, de 2005 a 2019,
pode ser constatado na Tabela 03.
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Tabela 03 - Empréstimos chineses na América Latina por paises (2005 - 2019)

Pais Nimero de Empréstimos (b?{lhoan::rﬁgm
Venezuela 18 67,20
Brasil 1 28,90
Equador 15 18,40
Argentina 11 16,90
Trindade e Tobago 2 2,60
Bolivia 9 2,50
Jamaica 1 2,10
México 1 1,00
Republica Dominicana 1 0,60
Costa Rica 1 0,39
Cuba 3 0,24
Guiana 2 0,17
Barbados 1 0,17
Bahamas 2 0,09
Peru 1 0,05

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados de Gallagher e Myers (2019).

Como demonstrado, portanto, durante a primeira década dos anos 2000, as
relagbes comerciais e de investimento ganharam novo impulso entre China e
América Latina. A partir de entdo, as trocas econdmicas mais estreitas foram
acompanhadas por lagos politicos igualmente mais fortes, movimento marcado pela
visita do entdo presidente Hu Jintao a varios paises da regido e ao encontro da Asia-
Pacific Economic Cooperation (APEC), em 2004, e a publicagdo do primeiro policy
paper sobre a América Latina e o Caribe, pelo governo chinés em 2008 (JENKINS,
2010).

De acordo com a sistematizagdo empreendida por Paz (2006), de 2004 a
2008, o presidente Hu Jintao esteve mais no subcontinente do que o presidente
George W. Bush, assim como muitos lideres latino-americanos, a exemplo Lula da
Silva (Brasil), Nestor Kirchner (Argentina) e Hugo Chavez (Venezuela), que também
viajaram mais para Pequim do que para Washington. A China assinou acordos de
parceria estratégica com Venezuela (2001), México (2003), Argentina (2004), Peru
(2008), Chile (2012), Costa Rica e Equador (2015), além de manter um acordo
anterior com o Brasil (1993). No periodo, o numero de paises da regido que
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reconheceram a RPC em detrimento de Taiwan aumentou com o estabelecimento
de relagcbes diplomaticas com Republica Dominicana (2004), Granada (2005) e
Costa Rica (2007) - em alguns casos a partir de incentivos como subsidios e
concessdes. Mesmo no Paraguai, onde a resisténcia tem sido grande, o entdo
presidente Lugo chegou a anunciar, apos sua eleicdo, que pretendia também
reconhecer a RPC (JENKINS, 2010; WISE, 2020).

O pais também passou a ser cada vez mais envolvido em féruns multilaterais
na regido. Passou a ter status de observador permanente na Organizagdo dos
Estados Americanos (OEA) desde 2004. Apds resisténcia inicial, também foi aceita
como membro do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), em 2008. Além
disso, a China é membro do Forum for East Asia-Latin America Cooperation
(FEALAC), criado em 2001, que reune ministros e funcionarios de 33 paises das
duas regides e iniciou uma série de dialogos com organizagdes regionais como o
Mercosul e a Comunidade Andina (JENKINS, 2010). Vale lembrar, além disso, que o
proprio 12° encontro da APEC ocorreu no Chile (e ndo na Asia ou na América do
Norte, como de costume) (PAZ, 2006, CHOO, 2009, VIGEVANI e ARAGUSUKU,
2015). Durante o periodo, a China também intensificou as trocas militares com
paises latino-americanos, incluindo venda de armas para Venezuela, Bolivia,
Trindade e Tobago, Peru, Equador e Argentina, bem como o intercambio de pessoal
e realizagédo de exercicios militares (KOLESKI e BLIVAS, 2018), conforme aponta o
Grafico 06.
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Grafico 06 - Intercambio de pessoal e exercicios militares chineses com paises da América
Latina (2003 - 2016)
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Fonte: Koleski e Blivas (2018).

Em suma, de acordo com Xiang (2008), desde a fundagdo da RPC em 1949,
a percepcao da China sobre a América Latina tem trés dimensdes distintas:
geopolitica, de desenvolvimento e econdémica. Durante todo o periodo da Guerra
Fria, a dimensao geopolitica superou todos os outros objetivos politicos, enquanto a
interacdo econdmica entre as duas regides permaneceu limitada. Desde a década
de 1970, a América Latina tem sido vista como um modelo de desenvolvimento
alternativo para a China e, depois dos anos 1980, a América Latina se tornou um

fator mais importante no desenvolvimento econémico da China.

No século XXI, esses parecem ser os interesses chineses na regido: na area
econdmica, obter matéria prima (sobretudo cobre, minério de ferro e petrdleo) para
abastecer o desenvolvimento industrial do pais e os padrées de consumo de
alimentos que acompanham os niveis de renda mais altos, assim como ter acesso
ao mercado latino-americano; na area politica, fortalecer a politica de “one China
policy” na regido em que mais ha paises no mundo que continua a reconhecer
Taiwan (STALLINGS, 2008; PAZ, 2006).

Do ponto de vista latino-americano, por sua vez, o principal interesse esta
relacionado ao aumento do comércio e do investimento. Apesar disso, segundo
Tokatlian (2008), é possivel notar o desejo da América Latina de diversificar as
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relagdes de poder no hemisfério ocidental, ainda que isso leve a politicas diferentes

entre os paises.

Hoje, diante do aumento de interdependéncia entre a China e a América
Latina, muito se tem problematizado sobre as consequéncias dessa aproximacgao.
Segundo Jenkins (2010), ha visdes contrastantes sobre o impacto da presenca
chinesa no mundo em desenvolvimento. A “visao otimista”, de acordo com o autor,
enfatiza os ganhos no comércio, no investimento e em termos geopoliticos. Destaca,
em primeiro lugar, a importancia do crescente mercado chinés para os exportadores
do sul, além do aumento da demanda chinesa por matérias primas, o que ja
beneficiou muito os paises agroexportadores nos primeiros anos da década de
2000. Em seguida, aponta para a contribuicdo chinesa no que concerne aos
investimentos em infraestrutura. Finalmente, coloca a China como alternativa para a

dominacdo europeia na Africa e dos Estados Unidos na América Latina.

A visdo pessimista, por sua vez, enfatiza a concorréncia entre a China e
outras economias em desenvolvimento, sobretudo no campo das exportagdes. Essa
interpretacdo vé com ressalva o aumento da competitividade chinesa em bens
manufaturados e sugere que a elevada demanda por matéria prima tende a
condenar os demais paises em desenvolvimento a um tipo de especializacdo que
promove a desigualdade dos termos de troca. Nos paises mais industrializados da
regido, fabricantes locais com frequéncia tém pressionado por medidas antidumping
contra produtos chineses. A aplicagcao dessas sancgdes tornou-se, no entanto, mais
dificil, uma vez que paises como Argentina, Brasil, Chile, Peru e Venezuela
concederam a China o status de economia de mercado. Também vé com restricoes
o tipo de lideranga representada pela China, em que o desenvolvimento econémico
€ obtido sob o comando de um regime politico autoritario. Para Jenkins (2010), os
otimistas exageram nos ganhos econdmicos e os pessimistas exageram nas perdas

politicas. O Quadro 01 resume esse debate.
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Quadro 01 - Vis6es contrastantes sobre o impacto econémico da China na América Latina

Otimistas Pessimistas
Apenas poucos paises latino- .
Exportacdes para outros ampericangs sao npe ativamente Muitos setores e mercados
P rﬁercazos afetados em um nUrT?ero pequeno competem com a China no
mercado de exportagcao
de setores
. . Repousa sobre um pequeno
Crescimento do mercado Aumento de ganhos do comércio -
. ganh numero de exportadores de
chinés exterior

produtos primarios
Reforca a especializacdo na
producéo de produtos
Melhoria dos termos de comércio primarios; volatilidade de
precos em vez de
melhoria efetiva

Aumento dos pregos
das commodities

Reducéo do custo de vida e do
Importagdes da China custo de investimento por meio de
precos mais baixos

Substituicdo de manufatureiros
locais e redugcédo do emprego

Muito baixos, reforgcando a

Potencial de melhoria em s ~
especializacdo na produgao de

IED chinés

infraestrutura produtos primarios
Potencial de integracdo da
IED de outros paises América Latina em outras redes Desvio de IED da América
globais de produgé&o envolvendo a Latina para a China
China

Fonte: JENKINS (2010), tradugdo nossa.

Feita tal contextualizagdo, nos proximos capitulos discutiremos precisamente
como esse processo de aproximagdo e engajamento entre a China e a América
Latina, particularmente apos 2000, culminaram na triangulagdo de interesses com os

Estados Unidos, que corresponde ao objeto central dessa tese.
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3 AS RELAGOES ESTADOS UNIDOS - CHINA DE 2001 A 2012

Nos capitulos anteriores, apresentamos tanto as premissas teoricas que
embasam o estudo da relacdo entre Estados Unidos e China na América Latina,
quanto a contextualizagao relacionada ao processo de ampliacdo de lacos entre
chineses e latino-americanos. Nessa secdo, por sua vez, o intuito € analisar das
relacdes bilaterais entre Estados Unidos e China durante o governo Bush (2001-
2008) e durante o governo Obama (2009-2012), comparando as diferentes fases do
relacionamento (do “engajamento construtivo” ao “competidor estratégico”, do
“‘competidor estratégico” ao “responsible stakeholder’ e do “strategic reassurance”
ao “pivd para a Asia”).

Trata-se de um momento importante para esclarecer quais sao os padrdes
gque marcam o relacionamento sino-americano, bem como os fatores que
determinam continuidades e rupturas nesse ambito. A partir dele sera possivel
mapear nao apenas o framework em torno do qual as relagées na América Latina se
desenvolveram, como também avaliar, no ultimo capitulo, as correspondéncias e

contradigbes existentes entre a estratégia geral e a estratégia regional.

3.1 As relagoes sino-americanas durante o governo Bush (2001-2008)

Desde os anos 1990, com o fim da Guerra Fria e o desmantelamento da
Unido Soviética, os Estados Unidos se consolidaram como a unica superpoténcia
remanescente do sistema internacional, o que levou ao reforgo da ordem liberal
erigida pelo préprio pais décadas antes. Nas palavras de Wohlforth (1999), os norte-
americanos renovaram, naquele momento, sua “grande estratégia” como forma de
manter a estabilidade de um mundo unipolar.

A relacdo bilateral com a China, que desde 1949 era marcada por
movimentos ambiguos, alternando momentos de crise e temporadas de relativa
aproximacao, foi caracterizada, no inicio da era pds-Guerra Fria, por tensdes entre
os dois paises, mas que nao levaram a nenhum confronto direto de maiores
proporgdes. Nas palavras de Zhu (2005) as relagbes sino-americanas abarcaram,
desde muito cedo, uma combinacido complexa entre cooperagcdo e contencao.

Assim, em pouco mais de 60 anos de interlocugao, as relagbes ocuparam, segundo
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Huisken (2009) “quase todos os nichos imaginaveis no espectro”: historicamente, os
dois paises foram aliados contra o Japao, adversarios na Guerra das Coreias e
parceiros contra a Unido Soviética. Em todos os periodos, no entanto, esse sempre
foi um “relacionamento turbulento”.

Depois do estabelecimento formal dos lagos bilaterais entre os paises, que
ocorreu em 1979, as trocas comegaram a ganhar consisténcia. Desde o fim dos
anos 1980, o governo norte-americano havia autorizado a China, inclusive, a
comprar equipamento militar dos Estados Unidos, comércio que so foi suspenso
temporariamente durante o periodo que sucedeu a crise da Pragca Tiananmen, em
1989, quando as relagdes bilaterais voltaram a ser congeladas (CFR, 2019).

Anos depois, ja sob a administragdo Clinton, repercutiu a autorizagdo ao
entdo candidato a presidéncia de Taiwan, Lee Teng-hui, para visitar Washington
(1995/1996) e o bombardeio acidental a Embaixada chinesa de Belgrado durante
uma operagao da OTAN no Kosovo (1990). Pequim chegou a se ressentir nas duas
ocasides, mas isso ndo afetou de forma estrutural a politica de “constructive
engagement’ difundida por Clinton em relagdo a China. Tanto foi assim que no inicio
dos anos 2000, o presidente norte-americano assinou o US.-China Relations Act of
2000, a partir do qual as relagdes comerciais com a China foram mais uma vez
normalizadas, abrindo caminho para que o pais pudesse se unir a OMC no ano
seguinte (CFR, 2019).

Segundo Baum (2001) e Wanli (2009), desde o estabelecimento de lagos
diplomaticos, a historia das relagdes sino-americanas € influenciada por um “grande
ciclo” que coincide com a eleicdo presidencial nos Estados Unidos. De acordo com
os autores, uma espécie de “sindrome da China” surge quase sempre, na medida
em que o candidato do partido de oposi¢ado sempre traz a tona e critica a politica
praticada pela lideranca em exercicio, fazendo das relagbes sino-americanas “a
vitima da politica partidaria”. Apés uma mudanga de partido no poder, os
“‘desafiadores bem-sucedidos” atenuam a critica e as relagdes bilaterais retornam ao
patamar anterior. Para os dois autores, esse movimento esta claro de Jimmy Carter
(1976) a Ronald Reagan (1981), de George H.W. Bush (1990) a Bill Clinton (1993), e
também durante a transicdo de Bill Clinton para George W. Bush, em 2001. Nas
secdes a seguir, analisamos os desdobramentos entre Bush e Obama.
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3.1.1 Do “engajamento construtivo” ao “competidor estratégico”

Se desde outubro de 1997, os entdo presidentes Jiang Zemin e Bill Clinton
haviam assinado uma declaragdo conjunta comprometendo-se com o
estabelecimento de uma parceria estratégica construtiva entre os dois paises,
conforme mencionado anteriormente, as vésperas das eleigdes de 2000, essa
politica entrava para o debate publico cercada de contestagdes.

Membros do chamado “Congress Advisory Board” - fundado em 1998, sob a
luz do pensamento de Martin Anderson e com o apoio de Newt Gingrich, entdo
presidente da Camara dos Representantes, e Chris Cox, chairman do Republican
Policy Committee - propunham ajustes em diversas frentes de politica externa,
incluindo no trato com a China. Dirigentes republicanos, membros do Congresso e
intelectuais de think tanks conservadores como Hoover Institution, The American
Enterprise Institute e Heritage Foundation acreditavam que a administracéo
democrata havia feito excessivas concessdes ao pais e que uma nova gestédo
republicana deveria adotar uma politica mais linha dura. O Advisory Board promovia
conferéncias trimestrais no Edificio de escritorios Rayburn House e tinha como
objetivo pautar congressistas republicanos sobre projetos de lei em curso,
audiéncias publicas e objetos de investigacdo. Era o espago para discutir estratégias
de oposicdo ao governo Clinton e para estabelecer as bases para a proxima
campanha presidencial. Em seu bojo, passaram a se reunir liderangas que, anos
mais tarde, ocupariam o primeiro escaldo do governo Bush, incluindo Dick Cheney,
Donald Rumsfeld, Paul Wolfowitz e Condoleezza Rice (WANLI, 2009).

Sem surpresa € que, neste periodo, Chris Cox liderou pessoalmente um
comité especial na Camara dos Representantes cuja fungdo era investigar
transferéncia de tecnologia dos Estados Unidos para a China. Desse processo
surgiu o chamado “Cox Report’, produzido em 1999. Tal relatério continha diversas
alegacbes sobre o desenvolvimento do arsenal nuclear chinés, particularmente
sobre a percepgado de que o pais havia obtido ilegalmente tecnologia de misseis e
roubado informagdes sobre projetos das armas termonucleares norte-americanas
mais avangadas. Segundo o documento, ndo se tratava apenas de “incidentes
isolados”, mas do produto de “décadas de operagbes de inteligéncia contra os
laboratérios de armas dos Estados Unidos”, conduzidos pelo préprio Ministério de
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Seguranga do Estado da China (SELECT COMMITTEE UNITED STATES HOUSE
OF REPRESENTATIVES, 1999). Em torno desse documento também se
empreendia um debate sobre uma suposta conspiracdo chinesa para tomar o
controle do Canal do Panama (BAUM, 2001).

Além disso, nessa mesma época, em agosto de 1999, a Heritage Foundation
e o The Project for a New American Century langaram juntos uma declaragao politica
pedindo o fim da politica de “ambiguidade estratégica” dos Estados Unidos sobre
Taiwan, e clamando abertamente para que o governo norte-americano anunciasse,
de maneira clara, que, no caso de um ataque ou bloqueio de Taiwan, os Estados
Unidos iriam defende-la e aos arquipélagos adjacentes. Este documento teve 23
assinaturas, incluindo de figuras como Paul Wolfowitz (que se tornaria Subsecretario
de Defesa durante o governo Bush de 2001 a 2005), Lewis Libby (que serviu como
Chief of Staff do vice-presidente Cheney), Richard Perle (nomeado Chairman of the
Defense Policy Board Advisory Committee, principal assistente de Rumsfeld, que foi
o secretario de defesa de 2001 a 2006) e Richard Armitage (que também serviu
como Deputy Secretary of State na gestao Bush) (WANLI, 2009).

De acordo com Wanli (2009), durante a campanha presidencial e no inicio de
seu mandato, Bush adotou a chamada “ABC line” - Anything But Clinton (“Tudo
menos Clinton”, em portugués), passando a se opor a tudo que o democrata
defendesse. No caso especifico das relagbes com a China, o primeiro passo foi
atacar a estratégia de engajamento construtivo. Em novembro de 1999, durante um
discurso em frente a Reagan Library, na California, ele disse que a China deveria ser
vista “como um competidor, e ndo como um parceiro” e “tratada sem ma vontade,
mas sem ilusées” (BUSH, 1999).

No inicio de 2000, Condoleezza Rice, que seria Secretaria de Estado do
governo Bush de 2005 a 2009, falando em uma aparicdo de campanha durante o
periodo que antecedeu a elei¢cao presidencial de novembro daquele ano, defendeu o
gue chamou de uma “politica realista” em relacdo a China. Ela disse:

A China é um problema em termos de seguranga [..] E um pais que
ameaca Taiwan. E um pais que se ressente da nossa presenca no leste da
Asia [...] Mas politica externa é lidar com o que ¢ dificil, ndo com o que é
facil. A arte da politica é ser capaz de lidar com um relacionamento
complicado como com a China. E o que é necessario € uma espécie de
otimismo sobre o que é possivel, mas realismo sobre onde estamos. Isso
significa que vocé nao os chama de ‘agougueiros’ de Pequim um dia e no
dia seguinte de ‘parceiro estratégico’. O fato € que a China é uma poténcia
importante na politica internacional. E uma poténcia que precisa ser
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engajada, mas que precisa ser engajada no realismo (RICE, 2000a, s/p,
tradugéo nossa).

Semanas depois, ela publicou um artigo na revista Foreign Affairs afirmando
gue a China ndo era uma poténcia “interessada no status quo”, mas uma poténcia
que “gostaria de alterar o equilibrio de poder da Asia a seu favor”. Segundo ela, “isso
por si sO, a torna um concorrente estratégico, ndo o “parceiro estratégico”, como a
administragao Clinton a denominou” (RICE, 2000b). De acordo com Rice (2000b, p.
57), “é importante promover a transigdo interna da China por meio da interagéo
econdbmica, contendo ao mesmo tempo as ambigbes de poder e seguranca
chinesas. A cooperagdo deve ser buscada, mas nunca devemos ter medo de
confrontar Pequim quando nossos interesses colidirem”. Em agosto do mesmo ano,
a campanha adotada pela Conveng¢ao Nacional Republicana voltou a colocar a
China como uma competidora estratégica dos Estados Unidos e o principal desafio
dos Estados Unidos na Asia.

Apesar disso, Bush pessoalmente, era ambiguo no trato com a China,
especialmente em matéria de economia e comércio. Ao mesmo tempo em que havia
se cercado de criticos da politica Clinton, como governador, ainda na campanha
presidencial de 2000, publicou uma carta aberta apelando para que tanto o Partido
Republicano quando o Partido Democrata apoiassem o projeto de conferir a China o
status de Permanent Normal Trade Relationship (PNTR) no Congresso dos Estados
Unidos (WENZAO, 2004).

Apesar disso, uma vez eleito, Bush seguiu criticando a preponderancia que o
governo Clinton havia dado a China enquanto ignorara, segundo sua visdo, um
aliado tradicional como o Japdo. E sintomatico que, apds tomar posse, conforme
pontua Qingguo (2006), Bush tenha telefonado para todos os principais lideres
mundiais, exceto o presidente chinés, e que, como bem lembrou Wanli (2009), entre
as autoridades responsaveis pelos assuntos de Asia-Pacifico de seu governo todos
fossem especialistas em Japao ou em outros paises da regido. O Deputy Secretary
of State Richard Armitage, o Assistant Secretary of State for Asia-Pacific Region
James Kelly, e o Senior Director for Asian Affairs no National Security Council, Torkel
L. Patterson todos eram especializados em Jap&o. O Deputy Defense Secretary
Paul Wolfowitz era especializado em Indonésia.
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A falta de especialistas em China demonstrava a tendéncia de supervalorizar
o Japao em relagdo a China. N&o a toa, o governo passou a incentivar um dialogo
regional com a Coreia do Sul, Japao e Australia, e considerou a cooperagao com a
Russia no que diz respeito a defesa antimisseis (QINGGUO, 2006). Na mesma linha,
0 governo passou a buscar novos lacos com a india, um pais com o qual os lideres
dos norte-americanos mantinham um relacionamento ruim por pelo menos quarenta
anos (LAFEBER, 2002).

Segundo Garrison (2007b) e Wanli (2009), basicamente trés visdes distintas
disputavam a formulagdo da politica externa para a China durante o governo Bush
dentro do Executivo: uma liderada pelo Secretario de Estado Colin Powell, que
defendia o engajamento da China (“China, though not a strategic partner, is not an
inevitable and unconvertible enemy”); uma representada pelo Vice-Presidente Dick
Cheney e pelo Secretario de Defesa Donald Rumsfeld, propensos a uma acéo linha-
dura por acreditar que o poder militar da China, suas ambicdes estratégicas, a
politica de Taiwan e a proliferacdo de armas de destruicio em massa poderiam
representar uma ameaca para os Estados Unidos; e uma, incluindo o proprio
presidente Bush, de indecisos, ou atores “em cima do muro”. N&o é desprezivel que,
em meio a esse conflito de visées de mundo, houvesse ainda personagens como a
entdo Assessora de Seguranca Nacional, Condolezza Rice, que se mostravam
pouco dispostos ou incapazes de intermediar as diferencas entre as facgdes linha-
dura e pragmatica (GARRISON, 2007b).

Powell, considerado por Baum (2001) como um “realista brando”, chegou a
dizer, fazendo um balango dos primeiros seis meses de governo, que embora o0s
dois paises tivessem “sérios desacordos em areas como direitos humanos,
proliferagdo nuclear e relagdes cross-strait [com Taiwan]”, o governo Bush “nao tinha
interesse em transformar a China em um inimigo”, uma vez que os paises teriam
muito em comum e teriam “muito com que trabalhar” (TODAY.COM, 2001). Em
contraposigao, o Vice-Secretario de Defesa Paul Wolfowitz, visto como um “realista
duro”, apresentava uma avaliagdo mais nitidamente negativa em relacédo a China,
passando a descrevé-la como “o principal concorrente e ameaca potencial aos
Estados Unidos” (BAUM, 2001).

Nessa mesma linha, Peter Brookes, nomeado em meados de julho de 2001

para o cargo de Subsecretario Adjunto de Defesa para Asia e Pacifico, adensava a
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visdo hawkish dentro do governo. Ele acreditava que a China em ascensao poderia
ser uma “forga disruptiva” na politica mundial e que uma aproximacéo estratégica
era uma “necessidade”, mas que, nesse processo, 0s Estados Unidos precisariam
ser “firmes, pacientes e determinados” para lidar com o “comportamento chinés
inaceitavel”. Segundo ele, as consequéncias de n&o confrontar a China naquele
momento poderiam significar “um mundo muito mais perigoso nos proximos anos”
(BAUM, 2001).

De acordo com Garrison (2007b), “a falta de envolvimento consistente de
Bush e a fragil posicdo burocratica de Rice em relagdo aos veteranos da politica
como Cheney e Rumsfeld significavam que pouco havia sido feito para intermediar
essas diferengas ou evitar sinais politicos contraditorios”. Além disso, segundo La
Feber (2002), as tensdes entre essas diferentes linhas dentro do governo norte-
americano eram impulsionadas na medida em que os chineses ‘comegcavam uma
transferéncia interna de poder de uma geragédo para outra - uma transicdo que no
passado ndo havia transcorrido tranquilamente”.

No Congresso, por sua vez, perdurava a tendéncia, predominante em
diferentes administragdes, de reforgar elementos criticos e negativos da China,
principalmente envolvendo direitos humanos, o Estado de Direito, Taiwan e Tibete
(ZHU, 2005). Tratava-se daquilo que Kissinger descrevera, certa vez, durante um

discurso:

Os Republicanos veem a China como uma ameaga; os Democratas a veem
como um laboratério para difundir os valores norte-americanos. Ambos
veem a China por meio do prisma da experiéncia de seu préprio partido nos
ultimos 30 anos. Infelizmente, muitos republicanos substituiram a China
pela Unido Soviética colapsada e querem lidar com ela pelos mesmos
métodos que aceleraram o colapso do império soviético: confrontagdo
diplomética, ostracismo econémico e guerra ideoldgica. Muitos democratas
agem como se o principal objetivo da politica americana fosse replicar
nossas instituicbes e principios na China, ainda que custando muitos de
nossos interesses na Asia e sem considerar as complexidades da histéria
chinesa (BRAHM, 2001, p. 63 apud ZHU, 2005, p. 08, tradugao nossa).

No limite, tanto os “doves” quanto os “hawks” desejavam neutralizar a China
como uma ameaca potencial aos interesses norte-americanos na Asia. A diferenca
estava apenas nas taticas sugeridas e no timing considerado adequado, ja que os
“‘doves” promoviam a “evolugéo pacifica” por meio do comércio e do engajamento,

enquanto os “hawks” sugeriam confrontacdo "preemptiva" por meio de conflito
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militar. Nenhum deles, no entanto, advogava por auséncia total de conflito com a
China (ZHU, 2005).

Na interpretacdo de Baum (2001), a questao central que dividia no Congresso
a escola da contengédo (“Blue Team”) e a escola do engajamento (“Red Team”)
desde a gestao Clinton, era relacionada a tematica da seguranga e as implicagdes
do aumento do poder econdmico e militar da China para os interesses internacionais

dos Estados Unidos.

Na administragdo democrata os defensores da politica do “engajamento
construtivo” (incluindo o Assessor de Seguranga Nacional Samuel Berger, o
Secretario de Estado Adjunto, Stanley Roth, e o Diretor Sénior do National Security
Council (NSC), Kenneth Lieberthal), viam o aumento de capacidades da China com
relativa equanimidade. Ao abragar premissas tipicas do internacionalismo liberal (cf.
DOYLE, 1983), eles acreditavam que as reformas econémicas em curso na China
aumentariam sua interdependéncia, contribuindo para uma “evolugao pacifica” de
longo prazo, ja que os padrbes de relacionamento internacionais moldariam a
sociedade, as instituicbes e os valores chineses. De acordo com essa leitura, uma
China forte e segura teria, em ultima analise, um efeito positivo e estabilizador sobre
o Leste Asiatico. A ala opositora, por outro lado, reforcava a China como um
concorrente cada vez mais hostil, principalmente em face do aumento de gastos
com defesa e a modernizagdo militar do pais. Desse debate surgiu a chamada
politica do “congagement’, as vezes referida como “Purple Team”. Tratava-se de
uma alternativa intermediaria entre a contengcédo militar e o engajamento construtivo
(BAUM, 2001) e, nessa pesquisa, tem importancia central, particularmente na
analise a ser empreendida ao longo do proximo capitulo.

Diante do panorama apresentado acima, Van Ness (2005) relata que as
liderangas chinesas ja estavam cientes, desde a eleicdo de Bush, no fim de 2000,
gue nao s6 a administracado seria composta por politicos adeptos a uma viséo linha
dura em relagdo a China, como também o ambiente decisério no legislativo ndo era
favoravel. A classificagdo da China como uma “ameaca”, portanto, era esperada em
Pequim. Isso se intensificou ainda mais quando o Nuclear Posture Review de 2002,
documento secreto, vazou identificando a China como um dos sete potenciais alvos

de ataques nucleares pelos Estados Unidos. O documento também destacou o
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confronto entre a China e Taiwan como um dos trés cenarios possiveis em que
armas nucleares poderiam ser utilizadas. Nesse contexto, o escudo antimisseis e a
guerra preventiva representavam preocupacgdes para os chineses, sobretudo para os
“falcdes” chineses, representados pelo People’s Liberation Army (Exército Popular
de Libertagdo) e alguns think tanks conservadores (ZHU, 2005). Também havia
muita desconfianga do governo chinés no que se refere compromissos dos Estados
Unidos em relagdo a “one China policy” e aos interesses norte-americanos na Asia,
fazendo com que convivessem dentro do governo chinés ao menos trés diferentes
visdes a respeito dos Estados Unidos: o que acreditavam que se tratava de um
"hegemon nervoso", "um aliado confuso" e um "missionario democratico"
(KENNEDY, 2007).

Se, nos primeiros meses de governo, por um lado, o governo chinés tentava
aliviar o discurso do grupo linha-dura por meio de uma série de iniciativas
diplomaticas, como a partir das visitas de autoridades como do ex-embaixador
chinés nos Estados Unidos Li Daoyu e do vice-primeiro-ministro Qian Qichen, por
outro lado, tensbes se acumulavam, fazendo com que sinais contraditorios
marcassem as relagdes bilaterais no inicio da nova gestdo (BAUM, 2001). Trata-se
do paradoxo sugerido por Qingguo (2003): embora, com o fim da Guerra Fria, a
relacdo passasse por “diferencas declinantes” entre os paises, por outro lado, os

“conflitos eram crescentes”.

Em meados de fevereiro de 2001, o presidente Bush indicou que os Estados
Unidos patrocinariam uma resolugdo da ONU condenando a China em relagao as
suas praticas na area de direitos humanos. Alguns dias depois, ele autorizou um
ataque aéreo americano contra cabos de fibra Optica instalados pelos chineses no
Iraque, aparentemente com a intengao de “enviar uma mensagem para os chineses”
(BAUM, 2001).

Além disso, em abrii do mesmo ano, a colisdo de um avido de
reconhecimento EP-3 dos Estados Unidos com um caga chinés F-8 chinés no
espaco aeéreo internacional sobre o Mar do Sul da China inaugurou uma nova crise
na relagdo bilateral. A tripulagdo norte-americana conseguiu fazer um pouso de
emergéncia na ilha de Hainan, mas foi mantida em cativeiro pelo governo chinés. O

governo norte-americano exigiu a liberagao da tripulagao e o retorno da aeronave. O
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governo chinés, por sua vez, solicitou um pedido formal de desculpas. Onze dias
depois, apos negociagbes cautelosas, a tripulacdo foi libertada. A aeronave, no
entanto, foi devolvida apenas trés meses depois. O caso ficou conhecido como
“‘episddio EP-3”. Além disso, no fim de abril, o Pentagono anunciou o maior acordo
de armas entre os Estados Unidos e Taiwan até aquele momento: um pacote de
US$ 4 bilhdes em vendas, incluindo oito submarinos a diesel e quatro destroieres
classe Knox. Isso violava uma politica de mais de vinte anos em que os Estados
Unidos haviam se comprometido a n&o vender armas ofensivas para Taiwan
(QINGGUO, 2006). Para completar, ao ser perguntado, por ocasido dos 100
primeiros dias empossado, sobre um eventual ataque a Taiwan, Bush respondeu
que os Estados Unidos “fariam o maximo para ajudar Taiwan a se defender”. Nesse
contexto, o governo Bush também acelerava a cooperagdo em torno do sistema de

defesa antimisseis com Taiwan (WANLI, 2009).

Paralelamente, no inicio de maio, o Secretario de Defesa Donald Rumsfeld
autorizou - e entdo rescindiu parcialmente - uma ordem suspendendo todas as
trocas e contatos militares dos Estados Unidos com as for¢cas armadas chinesas. No
mesmo més, o Departamento de Estado emitiu um visto de transito nio restritivo
para o presidente de Taiwan, Chen Shui-bian, permitindo que ele se reunisse com
legisladores e politicos em Nova York e Houston. No mesmo dia em que Chen
visitava os Estados Unidos, o presidente Bush, diante de duras objecbes de Pequim,
encontrava-se com Dalai Lama, exilado do Tibete, na Casa Branca (BAUM, 2001).

Mesmo movimentos diplomaticos com intengbes de aproximacdo, surtiram
pouco efeito nesse periodo, como a nomeacéao de Clarke T. Randt, Jr., um diplomata
experiente, como embaixador dos Estados Unidos na China; a carta conciliatéria do
embaixador Joseph Prueher de 10 de abril, expressando "pesar” pela perda do piloto
chinés Wang Wei no incidente do EP-3; a declaracdo de Bush, reafirmando
explicitamente “one China policy”, ou a conversa telefénica de 20 minutos, entre
Bush e Jiang Zemin, em julho, por ocasido da comemoragao da independéncia dos
Estados Unidos (BAUM, 2001).

A estratégia linha dura para a China, que cristalizou no seio da administragéo
republicana a nogédo de “competidor estratégico”, ficou clara na publicacdo do
Quadrennial Defense Review Report (QDRR) pelo Departamento de Defesa, em 30
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de setembro do 2001. O documento alterava o foco da estratégia de defesa dos
Estados Unidos da Europa para a Asia-Pacifico, com énfase na China. Diz o
documento: “um amplo arco de instabilidade se estende do Oriente Médio ao
nordeste da Asia” e “engloba uma mistura volatil de poderes regionais em ascens&o
e declinio”. Ao falar em “poténcias emergentes” apenas se refere a China e faz
referéncia as suas areas costeiras (DEFENSE, 2001). O material reforga repetidas
vezes a importancia da China na estratégia de seguranca dos Estados Unidos e é
interpretado pelos estudiosos norte-americanos, sem ambiguidade, como uma
“‘estratégia centrada na China” (POLLACK, 2003).

3.1.2 Do “competidor estratégico” ao “responsible stakeholder”

Apos o incidente entre as aeronaves no Mar do Sul da China, o governo Bush
procurou resolver a crise por meio de canais diplomaticos e acomodar tensdes no
que se refere a ades&o da China a OMC e sua candidatura aos Jogos Olimpicos.
Bush passou a falar em estabelecer “relagdes construtivas” com a China. Ele chegou
a telefonar ao presidente Jiang Zemin e, na ocasiao, comprometeu-se a participar da
cupula da APEC, que seria realizada em outubro daquele ano em Xangai (WANLI,
20009).

Em julho de 2001, o entdo Secretario de Estado dos Estados Unidos, Colin
Powell, também participava do Forum Regional da Association of Southeast Asian
Nations (ASEAN) em Handi, encontrando-se com o ministro das Relacdes Exteriores
da China Tang Jiaxuan. Na época, Powell disse que “as relagbes Estados Unidos-
China [eram] muito complicadas e abrangentes para simplesmente resumir em uma
palavra” como “parceiro ou inimigo” (DAILY, 2001a). Também elogiou a China pelas
“transformacgdes que ocorreram nos ultimos vinte anos” e prometeu que o governo
Bush buscaria “o dialogo e cooperagdo” com a China, a fim de construir “relagcdes
prospectivas e construtivas” entre os dois paises (DAILY, 2001a).

Em 18 de outubro, Bush viajou a Xangai e participou da cupula da APEC. A
visita foi particularmente simbdlica, pois foi a primeira viagem estrangeira realizada
pelo presidente norte-americano apds os ataques terroristas de 11/09 ao World
Trade Center e ao Pentagono. Junto do presidente chinés, decidiram por trabalhar
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juntos em diregéo a “relagdes cooperativas, francas e construtivas”. Seriam relagdes
baseadas em trés “Cs”: candidas, construtivas e cooperativas (DAILY, 2001Db).

De acordo com o Secretario de Estado Colin Powell, em manifestacdo ao
Comité de Relagdes Exteriores do Senado, “um relacionamento franco, construtivo e
cooperativo € o que estamos construindo com a China: sincero onde discordamos;
construtivo onde podemos ver alguma luz do dia; e cooperativa em que temos
interesses regionais, globais ou econdémicos” (PLATE, 2002). Nessa ocasido, os
presidentes Bush e Jiang acordaram que a parceria bilateral poderia gerar um
mecanismo de cooperacdo antiterrorismo de longo prazo e que manteriam dialogos
estratégicos de alto nivel a fim de promover intercambios nos campos da economia,
comeércio, energia e outros (MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS OF THE PEOPLE'S
REPUBLIC OF CHINA, 2001).

Muito se debate, na literatura, sobre os efeitos que os ataques de 11/09
teriam provocado na relagdo sino-americana. Segundo Wenzao (2004), é possivel
considerar que houve impactos positivos em pelo menos quatro frentes.

Em primeiro lugar, os ataques redefiniram a percepgado de ameaga prioritaria
aos olhos dos norte-americanos. Se, como dito anteriormente, na publicagdo do
Quadrennial Defense Review de setembro do 2001, preparada antes dos ataques
terroristas, a China era descrita como uma competidora potencial, no National
Security Strategy Report (NSSR) de setembro de 2002, por outro lado, os principais
problemas de seguranga dos Estados Unidos passavam a ser considerados o
terrorismo, os chamados “rogue states” e as disputas regionais.

Enquanto o QDRR de 2001 (DEFENSE, 2001) atribuia peso e revelava
incdbmodos com “estados importantes” com “grandes exércitos e grande capacidade
industrial”’, o NSSR de 2002 colocava énfase na necessidade de cooperagao entre
as grandes poténcias para lidar com ameagas n&o convencionais. Segundo o
documento, elas estariam “cada vez mais do mesmo lado - unidas por perigos
comuns da violéncia e do caos terrorista”. Além disso, reforcava que essa seria “a
melhor chance desde a ascenséo do Estado-nagao no século XVII para construir um
mundo onde grandes poténcias competem em paz, em vez de continuamente se
prepararem para a guerra’. O documento também saudava “o surgimento de uma
China forte, pacifica e prospera” e declarava que os Estados Unidos buscariam “uma
relacdo construtiva com uma China em transformac&o” (NATIONAL SECURITY
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COUNCIL, 2002, p. 02). Em termos simples, os ataques criaram um novo consenso
sobre o que vinha a ser fonte de perigo aos Estados Unidos. Nas palavras do
embaixador dos Estados Unidos para a China da época, Clark Randt, “os ataques
demonstraram aos norte-americanos que eles possuem inimigos reais e que a China
nao est[ava] entre eles” (WANLI, 2009).

De acordo com Gladkyy (2003), a politica externa para a China, assim como
para a Russia, no periodo, esta baseada na transicdo de um modelo “threat-based”
para um modelo “capabilities-based”. Segundo o Quadrennial Defense Review
Report, publicado em setembro de 2002, o novo modelo de agdo do Departamento
de Defesa se concentra mais em como um inimigo pode lutar ao invés de quem
pode ser o adversario ou onde uma guerra pode ocorrer. A luta contra o terrorismo,
como um objetivo prioritario e de longo prazo, abre espacgo, portanto, para que
competidores do passado possam ser vistos, no novo contexto, como parceiros.
Apesar disso, vale lembrar que em julho de 2002 dois relatérios oficiais submetidos
aos Congresso dos Estados Unidos, um da US-China Security Review Commission
on bilateral relations e outro da Defense on China's military power apresentavam a
China como uma ameaca (ZHU, 2005).

Em segundo lugar, os atentados de 11/09 permitiram a expans&o da
cooperagao entre os dois paises principalmente no que diz respeito ao combate ao
terrorismo, a prevencado de armas de destruicido em massa e mesmo em relagao a
situacdo no lraque. Segundo Wenzao (2004), muito embora a China n&o tenha
apoiado a invasdo unilateral dos Estados Unidos aquele pais, ela cooperou
aprovando diversas resolugdes relacionadas ao tema no Conselho de Segurancga: a
1441 sobre a verificacdo de possiveis armas de destruicdo em massa no pais; a
1472 para ajustar o petroleo para projeto alimentar; a 1783, sobre o estabelecimento
de sangdes da ONU ao Iraque; a 1500 para o estabelecimento do Iraqi Governing
Council; a 1511 sobre a reconstrugdo do Iraque no pos-guerra; e a 1546 sobre o
reconhecimento da soberania ao Iraqi Interim Government.

Além disso, foi nesse periodo que os Estados Unidos finalmente conseguiram
autorizacdo para a designagdo de um representantes do Federal Bureau of
Investigation (FBI) lotado na embaixada dos Estados Unidos em Pequim, pedido que
nunca havia sido atendido anteriormente pelo governo chinés, e também que a

China passou a adotar maior protagonismo nas negociagbes trianguladas
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envolvendo a Coreia do Norte e o Ird (WENZAO, 2004; ZHONG e SHEN, 2008;
QINGGUOQO, 2003). Esses movimentos incluiram concessdes também do lado norte-
americano, que aceitaram incluir o East Turkestan Islamic Movement (ETIM),
organizacéo fundada por militantes separatistas uigures na China ocidental, na lista
de grupos terroristas junto a ONU, a pedido do governo chinés. Isso fez com que o
governo chinés emitisse suas regulamentagdes sobre as exportagdes de tecnologia
de misseis (ROY, 2003).

Cabe dizer que antes dos ataques de 11/09, o Pentagono n&o havia
convidado o adido militar da China para uma reunido sequer em 8 meses e que
imediatamente apds os atentados houve uma grande alteragdo no que diz respeito a
colaboragcédo de seguranga entre os dois paises. Além do ja mencionado, a China
apoiou o Paquistao na cooperagdo com os Estados Unidos durante a busca por Bin
Laden e a luta contra o regime talibd do Afeganistdo e, também, compartilhou com o
governo norte-americano informagdes de inteligéncia que tinha sobre redes
terroristas em atividades na regido. Congelou contas de suspeitos de terrorismo em
bancos chineses a pedido dos Estados Unidos e concordou em deixar que os
Estados Unidos usassem a Cupula da APEC em Xangai para promover a causa
antiterrorista (QINGGUO, 2003).

Ocorreu, também, a partir de entdo, uma série de viagens envolvendo o
primeiro escaldo militar dos dois paises: em 12 de dezembro de 2002, Thomas
Fargo, Comandante-em-Chefe do Comando Pacifico das For¢gas Armadas dos
Estados Unidos, visitou a China; em 14 de janeiro de 2004, o General Richard
Myers, presidente do Estado-Maior Conjunto dos Estados Unidos foi a Pequim; em
28 e 29 de outubro de 2004, Cao Gangchuan, ministro chinés da Defesa, visitou
Washington; e o secretario de Defesa dos Estados Unidos, Donald Rumsfeld, visitou
a China em outubro de 2005 (QINGGUO, 2006).

Esses movimentos ajudaram, inclusive, a acomodar vozes criticas do grupo
linha-dura, dentro do Pentagono, uma vez que entendia-se que, como consequéncia
da cooperagdo no contexto da “guerra ao terror”, a presenga militar e econémica dos
Estados Unidos no sul da Asia crescia e que as bases norte-americanas instaladas
na Asia Central contribuiriam para enfraquecer a China na regido (LA FEBER, 2002).

Em terceiro lugar, os acontecimentos de 11/09 desviaram o foco dos embates
politicos dentro do pais para novos temas, especialmente no Congresso norte-
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americano e na midia, onde as coberturas sobre a China deixaram de ser
exclusivamente negativas. A China havia estado no centro do debate publico dos
Estados Unidos desde o fim da Guerra Fria, seja pela discussdo das teorias da
“‘China em colapso” (cf. HARDING, 1997) - que abordavam a possibilidade de
fragmentacao geografica, colapso politico ou revolugdo democratica no pais - seja
por teorias de ameaca a exemplo das publicagcbes The Coming Conflict with China
(1997) e The China Threat (2000) (LAMPTON, 2003).

O Congresso, controlado por republicanos, reagia com forga as iniciativas do
governo Clinton no que dizia respeito a China e introduzia, de forma prioritaria, o
debate de projetos de lei relacionados a seguranga de Taiwan, o que prejudicava a
estabilidade das relagdes sino-americanas. No novo contexto de “guerra ao terror”,
portanto, a imagem da China nos Estados Unidos melhorou consideravelmente.

De acordo com Wenzao (2004), segundo uma pesquisa conduzida pela CNN
e USA Today em setembro de 2003, 9% dos entrevistados consideravam a China
como uma aliada, enquanto 46% consideram a China como um pais amigo. Isso
representava 70% das pessoas mais favoraveis a China do que em julho de 2001.
Algo semelhante pode ser identificado em levantamentos como do Pew Global
Attitudes Project de 2005, quando 43% dos norte-americanos declararam uma
opinido favoravel da China, frente a 35% que tinham impressdes desfavoraveis. Isso
€ corroborado também por pesquisa conduzida por Zhong e Shen (2008) com o
objetivo de explorar as visdes dos estudiosos da China nos Estados Unidos,
particularmente de académicos pesquisando sobre politica chinesa e relagdes

internacionais sino-americanas, cujo resultado esta apresentado no Grafico 07.
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Grafico 07 - Percepgao de especialistas sobre relagées Estados Unidos-China durante o

governo Bush
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Fonte: Adaptagdo de Zhong e Shen (2008).

Em quarto lugar, finalmente, o 11/09 reorientou o eixo estratégico dos
Estados Unidos para a Asia Ocidental e o Oriente Médio, em vez de um movimento
do Atlantico em dire¢cado ao Pacifico propriamente dito. Isso fez com que, do ponto de
vista regional, determinadas disputas geopoliticas com a China fossem adiadas
(WENZAO, 2004). Nas palavras de Canrong (2002), “o 11/09 permitiu que o
relacionamento evitasse a possibilidade de uma nova Guerra Fria”.

Segundo Lampton (2003), o nivel de engajamento fez com que a relagdo com
a China fosse além e ficasse muito préxima do que Washington praticava com
aliados tradicionais como Francga, Japao, Coreia, Canada, México e Turquia. No
limite, a politica pés 11/09 garantiu que a estratégia hegemoénica de “engajamento
profundo” (Cf. NYE, 2001) dos Estados Unidos para o leste da Asia desde os anos
1990 pudesse n&o sO6 ser mantida como também ganhar impulso por meio do
estabelecimento de forgas terrestres, navais e aéreas na regido (MASTANDUNO,
2005).

Do ponto de vista chinés, a resposta a abordagem do Bush, portanto, se deu
em trés diferentes estagios, segundo Van Ness (2005): 1) avoidance; 2) colaboragéo
e 3) resposta estratégica. O primeiro estagio, que perpassou 0s primeiros meses do
governo Bush, foi marcado por uma politica chinesa orientada a evitar confrontagéo
com o novo presidente dos Estados Unidos. O segundo estagio, inaugurado apos os
atentados terroristas de 11/09, foi caracterizado pela percepg¢ao de oportunidade de

engajamento. O terceiro estagio, por sua vez, visava estruturar, no contexto regional
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da Asia, uma politica de cooperacdo alternativa & insercdo dos Estados Unidos
baseada na forga; a ideia era colaborar com diferentes grupos de Estados para criar
novas instituigdes internacionais e alcangar solugcdes para problemas comuns. Trata-
se de um movimento particularmente interessante, pois embora a cooperagao
bilateral gerasse frutos, fica claro que as premissas de politica externa dos dois

paises eram antagOnicas em muitas frentes.

De acordo com Jervis (2003), a doutrina Bush, como um todo, pode ser
descrita a partir de quatro elementos: 1) “uma forte crenga na importancia do regime
interno de um Estado na determinagdo de sua politica externa e no julgamento
relacionado de que este € um momento oportuno para transformar a politica
internacional”; 2) “a percepgéo de grandes ameagas que s6 podem ser derrotadas
por politicas novas e vigorosas, principalmente a guerra preventiva”; 3) “a disposi¢cao
para agir unilateralmente quando necessario”; e 4) “um sentimento primordial de que
a paz e a estabilidade exigem que os Estados Unidos afirmem sua primazia na

politica mundial”.

Na “America unbound’ de Bush, duas crengas eram centrais: de que, para
salvaguardar os interesses nacionais dos Estados Unidos, era preciso se
desvincular dos constrangimentos impostos por aliados e instituigdes internacionais;
e de que os Estados Unidos deveriam utilizar sua forga para alterar o “status quo” do
mundo no sentido de se antecipar a eventuais ameagas (DAALDER e LINDSAY,
2003). Por essa razdo, o unilateralismo foi visto como mais eficiente do que o
multilateralismo - e quando inevitavel, a preferéncia foi do “multilateralismo a /a
carte”, a partir do estabelecimento de parcerias ad hoc, como bem descreveu Haass
(2010). Também a preempcgao deixou de ser um /ast resort da politica externa norte-
americana e a acgao internacional do pais passou a incluir a estratégia de modificar

os regimes politicos dos paises considerados parea por meio do uso da forga militar.

A resposta estratégica da China aos desafios da politica internacional, por sua
vez, estava ancorada no multilateralismo e em um design de segurancga coletiva. Era
a ascensao da “China’s new diplomacy” (cf. MEDEIROS e FRAVEL, 2003). O pais
estabeleceu o ASEAN +1 e liderou a criacdo da primeira instituicdo multilateral da
Asia Central, a Shanghai Cooperation Organization (SCO), ao lado de RUssia,
Cazaquistao, Tajiquistdo, Uzbequistdo e Quieguistdo. Na esteira de implementacéo
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desse estratégia, a China normalizou as relagdes com a india, considerada uma
adversaria até anos antes, e chegou a organizar exercicios navais sem precedentes
no mar do leste da China, com india e Paquistdo, no fim de 2003 (VAN NESS, 2005)
Eram os primeiros tragos da chamada estratégia da “ascensdo pacifica”, a ser
melhor explorada no proximo capitulo. Esta comparacao fica claro no Quadro 02.

Quadro 02 - Estratégias de politica externa comparadas: Estados Unidos e China

Bush RPC
Seguranga absoluta para os Estados Unidos Seguranga cooperativa
Unilateral Multilateral

Acao coletiva baseada em regras e

Guerra preventiva e mudancga de regime . . ~ )
P ¢ 9 diplomacia de resolucao de conflitos

Jogos estratégicos de soma-zero - o .
Jogos estratégicos de soma-positiva, visanc

Desdém por leis, tratados e instituicdes internacionais Construgao de instituigbes internacionais

Fonte: Van Ness (2005, tradugédo nossa).

Para Van Ness (2005), portanto, a relagéo bilateral remonta, nesse periodo, a
caricatura sugerida pelo cientista politico Mike Lampton (2003): “same bed, different
dreams” anos antes. Isso significa que os paises seguiam cooperando, mas com
duas diferentes agendas em mente, partindo de diferentes compreensdes da
realidade e imagens de futuro. Conforme descrito anteriormente, no poés 11/09, a
China apoiou os Estados Unidos na estratégia de guerra ao terror, mas, segundo o
autor, ndo se beneficiava de nada que inclui a doutrina Bush: unilateralismo,
preempcao e defesa de misseis - elementos que, na verdade, traziam problemas de
segurancga para a China (VAN NESS, 2005).

A China, nos ultimos 20 anos, havia passado por trés transformacdes
domeésticas de grandes proporg¢des: modernizagao, transformagao sistémica de uma
economia central planejada para economia de mercado e transicdo de lideranca de
uma geragdo de personagens carismaticos para tecnocratas. Todas essas
mudangas foram drasticas e geraram enormes desafios para a estabilidade politica
do pais (QINGGUO, 2003). Pode-se dizer que a China aceitou acomodar a agenda

norte-americana, portanto, pois o desenvolvimento do pais, visto como elemento



64

estratégico prioritario, exigia um ambiente internacional estavel (ZHU, 2005). Além
disso, segundo Mastanduno (2005), entre os “motivos complexos” para essa
colaboracdo estaria também a preocupacdo de a proximidade renovada entre
Estados Unidos e Russia pudesse afetar os interesses da China em relagédo a esses

dois paises.

Como consequéncia, segundo Roy (2003), a relagao bilateral manteve certos
paradoxos nesse periodo: se por um lado foram mantidos os consensos em torno da
estratégia do engajamento e a continuagcdo de um relacionamento econémico
robusto, por outro permaneceu a preocupagdo em torno do crescente poder e
influéncia do pais, como ficou claro no relatorio anual do Pentagono sobre questbes
militares da China (DEFENSE, 2000) e no relatério preparado pelo Congresso no
ambito da US-China Security Review Commission (2002). Do lado chinés, o autor
também aponta para ambiguidades: ao mesmo tempo em que os Estados Unidos
sdo vistos como adversario potencial, eles representam um “espaco de expansao”

politico e econdmico para acomodar o crescimento da China.

Enquanto avangos marcaram o combate ao terrorismo, a agenda de nao
proliferagdo nuclear (com foco para a publicagdo do Regulations on Export control of
Missiles and Missiles-Related Items and Technologies) e até mesmo a abertura para
a investigacdo de violagdes de direitos humanos no ambito de organizagdes
multilaterais como a ONU, ndo se pode desprezar a oposicédo existentes, por parte
do governo chinés, em relagcdo ao sistema antimisseis que o governo Bush sugeriu
implementar a partir de 2004 (visto como um problema regional também pelo
envolvimento do Japao) bem como controvérsias envolvendo Taiwan, seja na venda
de armas e equipamentos militares, seja no contato com liderangas politicas do pais
(ROY, 2003).

Se, portanto, para autores como Frum (2008), Bush agiu “decisivamente e de
forma prudente” no que diz respeito a politica externa para a China, fazendo com
que o ambiente estratégico na Asia permanecesse amigavel, para pensadores como
Gladkyy (2003), muito embora as relagbes sino-americanas tenham vivido um
momento de oportunidade apdés o 11/09, sendo marcadas por mais interesses
comuns do que por diferengas, isso nao significou que os paises tenham se

tornaram “parceiros estaveis” nem “aliados estratégicos”. Em alguma medida, isso
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bilaterais nao

confrontacdo nuclear,

espionagem, ameacgas de seguranga e disputas comerciais, como sistematizado no

Quadro 03.

redirecionamentos.

Em alguma medida,

elas apenas

sofreram alteragcdes e

Quadro 03 - Constrangimentos nas relagées Estados Unidos-China antes e depois do 11/09

Constrangimentos da politica
externa chinesa

Constrangimentos da politica externa norte-
americana

Antes e depois do
11/09

Depois do 11/09

Antes e depois do
11/09

Depois do 11/09

1. Confrontacdo nuclear

2. Espionagem e
potenciais ameagcas de
seguranga

3. Apoio e vendas de
armas para Taiwan

4. Lideranca norte-
americana e
unilateralismo

1. Saida unilateral dos
Estados Unidos do
Tratado sobre Misseis
Antibalisticos e o
desenvolvimento de um
novo sistema defensivo
de misseis
2. Aintengao dos
Estados Unidos de
promover uma guerra
com o lraque
3. Possiveis agdes
militares contra a Coreia
do Norte

1. Confrontacao
nuclear

2. Espionagem e
potenciais ameagas de
seguranga

3. Abusos de direitos
humanos e repressoes
domésticas na China
4. lLavagem de
dinheiro e corrupgéao
na China
5. Regime comunista
chinés
6. Apoio a Coreia do
Norte
7. Programa de fibra
6tica no Iraque
8. Equipamento e
transferéncia de
tecnologia de
empresas chinesas
para o Ira

1. Venda de materiais
chineses para
producdo de armas
quimicas e nucleares
da Coreia do Norte

Fonte: Gladkyy (2003, tradugao nossa).

Na esteira de uma maior pré-disposi¢cao cooperativa, € que, no inicio de 2002,

Bush voltou a visitar a China, dessa vez na mesma data em que se celebravam os
30 anos da visita de Nixon ao pais, em 1972, marco do processo de reaproximagao

bilateral. Na passagem pela Badaling Great Wall, Bush deu um passo simbdlico no
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lugar onde Nixon parou, o que significava promover continuamente o progresso das
relagdes sino-americanas, segundo a interpretacdo de Wanli (2009).

Durante esse encontro, além de comércio, foram incluidos na pauta temas
como ciéncia e tecnologia, protegdo ambiental e politicas de prevengéao e tratamento
de HIV/Aids. Na ocasido, foram definidas trés reunides conjuntas para aquele
mesmo ano para tratar dos temas de interesse. No contexto de uma China
completamente integrada a OMC, desde novembro de 2001, Bush enfatizou que o
pais correspondia ao mais importante da regido e que a manutencéo de relagbes
estreitas com a China estaria em conformidade com os interesses nacionais dos
Estados Unidos (MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS OF THE PEOPLE'S REPUBLIC
OF CHINA, 2002).

Em maio daquele ano, o presidente norte-americano também se reuniu com o
vice-presidente chinés, Hu Jintao, em Washington. Apds tratarem da situagdo de
Taiwan, o vice-secretario de Defesa dos Estados Unidos, Paul Wolfowitz, passou a
expressar publicamente que os Estados Unidos “ndo [apoiavam] a independéncia de
Taiwan e n&o [tinham] a intencdo de separar Taiwan da China continental”
(SINA.news, 2002). Meses depois, em outubro de 2002, Bush e sua esposa se
encontraram com o presidente chinés Jiang Zemin e sua esposa em seu rancho
privado em Crawford, Texas, onde l|hes foi oferecido um banquete particular.
Durante a ocasido, os presidentes abordaram, principalmente, a crise criada pela
admissao, por parte da Coreia do Norte de que ela possuia armas nucleares. A
China concordou que o pais deveria abandonar seu programa de armas nucleares
(WANLI, 2009).

O ponto de virada, segundo Wanli (2009), foi uma declaragdo dada por Bush
ao lado do premié chinés Wen Jiabao, em dezembro de 2003, quando, durante uma
entrevista a respeito de do referendo sobre a reunificagcdo ou independéncia em
Taiwan, Bush adotou um discurso “anti-independéncia” analogo a posi¢cao chinesa
em relagdo ao tema. Inaugurava-se uma nova era nas relagdes sino-americanas,

marcada pela intensificagdo do dialogo e das trocas bilaterais.

Depois do 11/09, chefes de estado e governo da China e dos Estados
Unidos participaram de cinco visitas, de Bush participando da cupula da
Apec em Xangai até a visita do primeiro-ministro Wen Jiabao aos Estados
Unidos. Além disso, os lideres dos dois paises tiveram conversagdes
durante a cupula da APEC no México, em outubro de 2002, na reuniao
informal de lideres do G8 Sul-Norte em Evian, em junho de 2003, e na
Cupula da APEC em outubro de 2003. Apenas em dois anos e dois meses,
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os lideres da China e dos Estados Unidos tiveram até oito reunides e
conversagdes com a frequéncia e intensidade das trocas entre os dois
paises sem precedentes na histéria. No contexto do combate ao terrorismo,
os lideres dos dois paises chegaram a um amplo consenso em suas
respectivas preocupagdes sobre as questdes internacionais e domésticas
mais importantes por meio de comunicagao e consultas face a face, que
estabeleceram uma base politica sélida para que as relagdes sino-
americanas entrassem em um novo estagio (WANLI, 2009, p. 60, tradugao
nossa).

Nessa nova fase, as bases para a cooperagcao entre os dois paises estavam
ancoradas em um tripé: 1) antiterrorismo e contra proliferagcdo; 2) um claro
compromisso de “anti-independéncia” em relagcdo a Taiwan; 3) fortalecimento e
aprofundamento dos mecanismos de intercambio. Na esteira desses compromissos,
diversos movimentos sdo dignos de nota. Embora tenha se oposto, no Conselho de
Seguranga da ONU, ao uso da for¢a no Iraque, a China passou a liderar as
negociagbes em relacdo a questdo nuclear norte-coreana. Ademais, as boas
relagdes pessoais entre Bush e Hu Jintao abriram espaco para que outros niveis de
dialogo e mecanismos de intercambio também foram desenvolvidos.

Neste processo, mesmo o grupo considerado linha-dura dentro do governo
norte-americano pareceu acomodar a nova estratégia. Isso ficou claro durante a
visita do vice-presidente Dick Cheney a China, em abril de 2004. A visita, embora
cercada de apreensao, tratou da questdo de Taiwan, passando por cooperagao
econbmica e comercial, e chegando até questbes internacionais e regionais
delicadas como a questdo nuclear norte-coreana e a reconstrugdo de lraque.
Segundo Wanli (2009), os lideres norte-americanos e chineses “chegaram ao
consenso de que o “terreno comum” superava em muito as “diferencas” e estavam
dispostos a fazer esfor¢gos conjuntos para promover a cooperagao”.

De acordo com o Departamento de Comércio dos Estados Unidos, as trocas
entre os dois paises, em 2004, totalizavam US$ 245,2 bilhdes, representando um
crescimento de 29% em relagdo ao ano anterior. Segundo o Ministério do Comércio
da China, por sua vez, elas teriam ficado na casa dos US$ 169,63 bilhdes, 34,3%
acima em relacédo a 2013. Nos dois casos, o volume é significativo, e, o crescimento,
digno de nota. Além disso, os registros apontam que, em agosto de 2003, as
empresas norte-americanas haviam investido em cerca de 40.000 projetos na China,

com um valor contratual de US$ 82.548 bilhdes. Finalmente, de acordo com o
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Departamento de Comércio dos Estados Unidos, a China possuia, até o fim daquele
ano, US$ 122 bilhdes em titulos do Tesouro norte-americano (QINGGUO, 2006).

Com a reeleigdo em 2004, Bush deu continuidade a mesma politica externa
em relagdo a China. No entanto, o comeg¢o do segundo mandato aponta para certo
ceticismo e friccdes nas relacdes bilaterais, abrindo espaco que se falasse no “fim
do caso de amor com a China” (SHALES, 2005; ANDERSON, 2005). Essa narrativa
foi acentuada principalmente pelos avanc¢os militares na China, a frustragdo norte-
americana com a paralisagdo das negociagbes sobre o programa de armas
nucleares da Coréia do Norte, e a preocupacdo com a expansao das interacdes dos
chineses com a Europa, a América, a Africa e o Oriente Médio (FRIEDBERG, 2005).

Durante reunido de da APEC em Santiago, no dia 20 de novembro, o
encontro com Hu Jintao figurava como primeira atividade da agenda de Bush. Eles
voltaram a falar sobre a questdo de Taiwan, com o reforco do compromisso “anti-
independéncia” por parte dos norte-americanos. Na ocasido, falou-se também sobre
a importancia de se estabelecer mecanismos estratégicos de dialogo para manter o
consenso e a comunicagédo entre os paises e iniciativas ja existentes, com énfase
para a Comissdo Conjunta Sino-Americana sobre Comércio, a Comissdo Conjunta
Sino-Americana sobre economia e a Comissdao Conjunta Sino-Americana sobre
Ciéncia e Tecnologia. Durante a reunido, Bush expressou sua disposi¢cado de assistir
aos Jogos Olimpicos de Pequim em 2008 (WANLI, 2009).

De 1980 a 2004, o comércio bilateral havia passado de US$ 5 bilhdes para
US$ 231 bilhdes. Ademais, vale mencionar que anos mais tarde, em 2006, a China
superaria o México como o segundo maior parceiro comercial dos Estados Unidos,
depois do Canada (CFR, 2019). Logo, a intensificagdo das relagdes politicas e
econdmicas contribuiram para que o novo momentum no trato com a China também
gerasse repercussdes na imprensa e junto aos intelectuais.

Segundo Wanli (2009), um fator que contribuiu para que o governo Bush ndo
estivesse disposto a adotar uma estratégia abrangente de contengédo da China foi a
situacdo delicada no Oriente Médio, que ja demandava investimentos expressivos
de recursos e de capital politico. Isso, para Peng (2006), fez com que a politica sino-
americana se concentrasse em como fazer com que “a crescente China” e a

‘hegemonia existente” pudessem conviver.
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De acordo com a sistematizagdo de Wanli (2009), trés diferentes visdes sobre
como lidar com a ascensao da China disputam a narrativa dominante nos Estados
Unidos nesse momento. A primeira, chamada de “dragon-slayer”, considerava que a
influéncia da China na regido da Asia Pacifico aumentaria conforme os avancos na
economia e os investimentos nas for¢cas armadas, o que faria do pais uma ameacga
inevitavel aos interesses dos Estados Unidos, o que obrigaria os norte-americanos a
adotar uma politica de contencdo. A segunda, denominada “panda-hugger’, via a
China buscando integrar-se a ordem mundial existente, compartilhando com os
Estados Unidos interesses estratégicos comuns, o que reforgaria a politica de
continuo dialogo e cooperacdo. A terceira, denominada “fence-sitter’, sustentava
uma visdo neutra, de modo que a ascensao da China era cercada de oportunidades
e desafios a serem analisados e monitorados pelos Estados Unidos.

Esse é, inclusive, o periodo em que a revista Foreign Policy publica o debate
de posicdes entre Brzezinski e Mearsheimer, conhecido como “Clash of the titans”.
Enquanto Brzezinski alegava que a China estaria preocupada em garantir o seu
préprio desenvolvimento na medida em que se integrava ao sistema internacional, e
que nao havia indicios de que desejasse desafiar militarmente os Estados Unidos,
Mearsheimer argumentava que a China n&o poderia crescer pacificamente e que os
ganhos econdmicos deveriam conduzir a uma disputa militar intensa entre os dois
paises com potencial de conflito entre eles (BRZEZINSKI e MEARSHEIMER, 2005).
Trata-se de mais uma manifestacdo que remete ao debate tedrico apresentado no
capitulo 01.

Do lado chinés, por sua vez, os académicos costumavam estar divididos em
dois grupos: os otimistas e os pessimistas. Os otimistas enfatizavam que os Estados
Unidos reconheciam que a ascensdo chinesa era inevitavel e que o0s norte-
americanos estariam dispostos a aceitar e encorajar a China para que ela
desempenhasse um papel “responsavel” junto as instituigdes internacionais. Os
pessimistas destacavam que os Estados Unidos criavam atritos e obstaculos nas
relagdes econdmicas e comerciais com outros paises a fim de minar a influéncia
chinesa e prevenir-se da ameaca representada pelo pais (WANLI, 2009).

Mesmo diante dessa disputa de narrativas, de 2005 em diante as relagdes
bilaterais foram relativamente tranquilas, com interacbes constantes sobretudo

envolvendo a Secretaria de Estado Condoleezza Rice, o Secretario de Comércio
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Carlos Gutierrez, o Secretario do Tesouro, John Snow, e o Secretario de Defesa
Donald Rumsfeld. Segundo Wanli (2009), apesar de atritos pontuais envolvendo a
questdo das cotas téxteis, a taxa de cambio do Renminbi (RMB), a oferta da China
National Offshore Oil Corporation (CNOOC) pela Unocal e as mudangas politicas na
Asia Central, que despertaram a preocupacdo entre os paises, 0s mecanismos de
dialogo sino-americano foram aprimorado, com destaque para a iniciativa mantida
entre o vice-secretario de Estado Robert Zoellick e o vice-ministro das Relacdes
Exteriores da China, Dai Bingguo.

Em setembro de 2005, Zoellick fez um discurso ao Comité Nacional de
Relagbes Estados Unidos-China, em Nova York, no qual anunciou que o governo
Bush estava disposto a “incentivar a China a se tornar um “responsible stakeholder”
no sistema internacional”. Segundo ele, “todas as nagdes conduzem a diplomacia
para promover seus interesses nacionais", mas "os “responsible stakeholder” vao
além: eles reconhecem que o sistema internacional sustenta sua prosperidade
pacifica, entdo eles trabalham para sustentar esse sistema". Em sua politica externa,
portanto, a China teria "muitas oportunidades de ser um “responsible stakeholder’, ja
que ao desfrutar dos beneficios da globalizag&do, a China, no contexto da chamada
politica de ascensao pacifica, seria uma parte interessada em manter a estabilidade
e a prosperidade internacional (ZOELLICK, 2005).

Nesse periodo, a emergéncia de um mundo “pos-americano” ja era
identificada, ainda que com contornos pouco precisos, por autores como Zakaria
(2008) e Khanna (2008). Assim, ainda que os Estados Unidos n&o tivessem deixado
de ser a principal poténcia global, a julgar pelo tamanho da sua economia e pelo
alcance de seu poder militar, parecia latente a necessidade de adequar sua politica
externa a um mundo cada vez mais marcadamente multipolar.

Segundo lkenberry (2008), portanto, os norte-americanos buscavam tragar
um plano de agéo que fizesse com que houvesse poucos incentivos, do lado chinés,
para a busca do equilibrio no sistema, ao mesmo tempo em que tentaram ampliar,
com eles, os lacos de interdependéncia mutua. Em outras palavras, tratava-se de
uma estratégia hegemonica para a manutengdo da ordem no sistema, em geral, e
no leste asiatico, em particular, em que os Estados Unidos n&o desejavam apenas
dominar outros Estados, mas, em vez disso, obter a aceitacdo de outros Estados
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importantes para uma ordem moldada por eles proprio e consistente com seus
interesses e valores (MASTANDUNO, 2005).

Apesar da aparente contradicdo, contribuir para formar um mundo multipolar
foi entendido como parte da estratégia do pais para continuar orientando as regras
da ordem internacional do novo século e encontrou forte apelo retérico na medida
em que beneficiava os paises emergentes, que teriam seu poder e legitimidade
reconhecidos, ao mesmo tempo em que preservaria a lideranga dos norte-
americanos no estabelecimento de principios e prioridades do sistema internacional
(DREZNER, 2007). Deste modo, “os Estados Unidos manteriam sua posi¢ao
avancada abrindo mao apenas de uma pequena parcela de poder, sustentando a
sua prioridade tradicional e mais fundamental da politica externa: a construgdo da
ordem politica, econémica, social e estratégica e a sua reprodugéo sob a lideranca
americana” (PECEQUILO, 2001, p. 132).

Na esteira do debate gerado pelo discurso de Zoellick, Bush visitou o Leste
Asiatico durante a cupula da APEC, em novembro de 2005. Segundo Wanli (2009),
além dos termos usualmente empregados para referir-se a China (“cooperacéo
construtiva”), Bush agora enfatizava que as relagbes eram “complexas”. O debate, a
época, girou em torno do significado deste termo, que poderia indicar “complicado”
ou “abrangente”, ja que para além da crise no lraque e das dificuldades domésticas
aprofundadas pelo furacao Katrina, Bush havia se reunido com Dalai Lama na Casa
Branca e elogiado a democracia de Taiwan como forma de atender as forcas liberais
e proé-Taiwan dentro dos Estados Unidos (WANLI, 2009).

Apesar disso, Bush recebeu calorosas boas-vindas na China e os dois paises
embarcaram em uma conversa franca e construtiva. Meses depois, em abril de
2006, quando Hu Jintao visitou os Estados Unidos, a interagdo seguiu 0 mesmo
padrao.

A visita do presidente chinés foi bem recebida nos Estados Unidos. Mesmo
diante dos atritos envolvendo o déficit comercial, a taxa de cambio do RMB e a
protecao a propriedade intelectual, temas como a questédo nuclear iraniana, a politica
da Coreia do Norte e a crise humanitaria no Sudido ocuparam a maior parte do
debate entre os lideres. O periodo € marcado por uma nova rodada de desafios na
conducéo da politica para Taiwan. Durante a reunido da APEC em Sidney, em 2007,

Bush reforgcou o apoio a agenda “anti-independéncia” ou quaisquer “movimentos
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unilaterais para mudar o status quo”. As autoridades dos Estados Unidos emitiram
oito adverténcias para a situacao de Taiwan e “a comunicacédo entre a China e os
Estados Unidos atingiu um nivel elevado sem precedentes em resposta a
provocagao das forcas de independéncia de Taiwan”. Os dois paises também
seguiram trabalhando na estreita comunicagao e coordenagéo dos testes de misseis
da Coréia do Norte, culminando no avanco substancial da “declaragao 2/13”
alcangada no inicio de 2007. Os Estados Unidos também perceberam a importancia
de melhorar a coordenacdo e a cooperacdo com a China em questdes como
Mianmar, Paquistéo, Ird e outros (WANLI, 2009).

No contexto da politica do “responsible stakeholder”, utilizar a influéncia
chinesa para atrair paises como Sudao, Coréia do Norte e Ird para o sistema
normativo internacional. A China, tornou-se, nesse momento, um importante
interlocutor com esses paises (DREZNER, 2007). Em 6 de setembro de 2007, ainda
durante a cupula da APEC em Sydney, o presidente Hu Jintao reiterou: “A China e
os Estados Unidos ndo sédo apenas partes interessadas, mas também cooperadores
construtivos”.

Durante a gestdo Bush cabe destacar que o Departamento de Defesa chegou
a discutir o deslocamento de mais de cem de seus funcionarios da Europa para india
e China, além de ter encorajando a China a trabalhar em parceria com a Agéncia
Internacional de Energia no sentido de criar reservas estratégicas de petroleo.
Quanto a questado nuclear, os Estados Unidos também iniciaram negocia¢cdes com a
China visando trazer a Coréia do Norte de volta as discussbes sobre n&o-
proliferacdo. Em 2006, apos teste nuclear realizado pela Coreia do Norte, pela
primeira vez a China aprovou uma resolucdo da ONU exigindo sang¢des contra o
regime, além de ter ameagado um corte no fornecimento de petr6leo caso o pais
realizasse novos testes (DREZNER, 2007).

Com relagdo as medidas para integrar a China a estrutura de governanca
global podem ser destacados o esforgo norte-americano para incluir o pais no G8 e
no G20 e integra-lo ao BID, além do apoio oferecido para promover a revisdo de
cotas que, segundo os chineses, sub representavam o gigantismo econémico chinés
no FMI. Como reflexo disso, em 2006, na reunido de Cingapura, a cota chinesa
passou de 2,98% para 3,72% (DREZNER, 2007).
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Quando a crise financeira internacional ocorreu, a interdependéncia entre os
paises ficou evidente (CFR, 2019). Nesse momento, mesmo para autores mais
céticos, pareceu claro que a acomodacao da China em termos geopoliticos foi feita
de forma suave, incentivando o surgimento de novos centros de forca que
protegessem a posigcdo dos Estados Unidos em um novo equilibrio asiatico,
incluindo Japao, india, Indonésia e Vietna (TWINING, 2007).

Simultaneamente, porém, cabe pontuar que, em setembro de 2008, com
rapido crescimento econémico, o recorde de superavits em conta corrente e a alta
taxa de poupanga doméstica, a China passou a ser o maior credor estrangeiro dos
Estados Unidos, acumulando mais de US $ 1,5 trilhdo em reservas de divisas e
superando o Japado, na posse de titulo da divida publica (cerca de US$ 800 bilhdes).
Essa expressiva participagdo da China na divida do governo norte-americano, bem
como a criacdo de um fundo soberano causaram preocupacao em relagdo a como
poderiam impactar a seguranga econOmica dos Estados Unidos. Especialmente o
Congresso norte-americano, temia-se que a China pudesse usar os titulos da divida
publica dos Estados Unidos como fonte de barganha, obtendo ganhos politicos sob
a ameaca de depositar esses titulos caso o governo norte-americano adotasse
medidas protecionistas contra a China ou intervisse nas relagbes com Taiwan
(DORN, 2008).

Além das tensdes crescentes nesse sentido, cabe pontuar que o Quadrennial
Defense Review publicado pelo Pentagono em 2006 concluia que “a China tem o
maior potencial do mundo para competir militarmente com os Estados Unidos e pode
desenvolver tecnologias militares disruptivas que poderiam, ao longo do tempo,
compensar as vantagens militares tradicionais dos Estados Unidos” (DEFENSE,
2006). Ademais, o relatorio ao Congresso produzido pela US-China Economic and
Security Review Commission no mesmo ano apontava que desde 1996, o
orcamento de defesa chinés teria aumentado mais de 10% ao ano, totalizando,
naguele momento, um orgamento militar anual de aproximadamente US$ 35 bilhoes,
sem incluir os custos de mao-de-obra, que em um exército de mais de 3 milhdes de
pessoas s&o substanciais. Segundo o documento, somados, os custos de pessoal e
operagoes representariam mais da metade do orcamento de defesa dos Estados
Unidos (U.S. - CHINA ECONOMIC AND SECURITY REVIEW COMMISSION, 2006).
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Segundo Huisken (2009), o discurso de Zoellick sobre o “responsible
stakeholder”, teria sido recebido, desde o principio, com certa frieza no Pentagono
de Rumsfeld e em outros circulos conservadores, que viram nessa iniciativa a Casa
Branca perdendo coragem e recuando na estratégia de proteger e preservar a
unipolaridade. Em termos praticos, acredita-se que embora o Departamento de
Estado pudesse influenciar o tom geral da politica para a China, nao
necessariamente ele tinha controle sobre a implementagdo de certas agendas, ja
que o tamanho do Pentagono, seu volume de recursos e importéncia central em
determinadas decisbes, davam a ele uma grande capacidade de contornar
iniciativas do Departamento de Estado (GARRISON, 2007b).

De acordo com Garrisson (2007b), “dadas as facgdes burocraticas
concorrentes, com profundas diferencas e ampla gama de contatos com a China,
havia grande espago para a manutengdo de mensagens politicas mistas”, fazendo
com que agendas concorrentes gerassem sinais de uma politica que escancarava
as posi¢cdes concorrentes entre o Departamento de Estado e o Departamento de
Defesa, o que se podia notar em seus relatorios anuais.

Além disso, segundo o National Security Outlook publicado em 2007 pelo
American Enterprise Institute for Public Policy Research estariam entre os pontos de
tensionamento bilateral, também a aproximacéo dos lideres chineses em relacéo a
regimes como de Mahmoud Ahmadinejad, no Ir4, Omar al-Bashir, no Sud&o, Robert
Mugabe, no Zimbabue e Hugo Chavez, na Venezuela. Isso teria ficado claro em 12
de janeiro de 2007, quando a China vetou uma resolu¢gdo do Conselho de
Seguranga da ONU patrocinada pelos Estados Unidos criticando o histérico de
direitos humanos da Birmania, e também quando a China também impediu a ONU
de adotar medidas mais duras contra o Ird por suas violagdes do Tratado de Nao-
Proliferagdo Nuclear ou contra o governo sudanés por suas agdes em Darfur. Além
disso, o pais assinou acordos econémicos e na area de energia com a Venezuela.
Tudo isso apontaria para a necessidade de responder a crescente influéncia chinesa
no Oriente Médio, na Africa, na Europa e até mesmo no hemisfério ocidental
(DONNELLY e MONAGHAN, 2007).

A visdo cética também é compartilhada por Twomey (2007), que considera
que embora a politica externa de Bush para a China tenha alcancado muitos
sucessos taticos, ela denota um fracasso estratégico mais amplo em face da
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ascensao do pais. Segundo o autor, os Estados Unidos tém como diretrizes da
politica externa para a China prevenir mudangas na ordem internacional vigente,
promover o liberalismo no exterior, promover relagdes econdmicas mais
balanceadas, deter avancos em Taiwan, mas em muitas situacbes estimulou a
China a buscar por apoio e recursos que, no longo prazo, podem antagonizar os
interesses norte-americanos (TWOMEY, 2007).

Ademais, ndo se pode ignorar que esse periodo é marcado por uma intensa
politizacdo das questdes econbmicas e comerciais entre os Estados Unidos e a
China. A globalizagdo das cadeias de produgdo gerou aumento da concorréncia,
realocacdo de industrias e desemprego estrutural, fazendo com que dezenas de
projetos de lei tramitassem no Congresso com vistas a discutir o desequilibrio
comercial, da taxa de cambio do RMB e dos direitos de propriedade intelectual. Isso
fez com que em 2006 fosse introduzido um dialogo econémico estratégico (WANLI,
20009).

Naquele momento, o déficit comercial com a China ja excedia US$ 200
bilhdes, ndo apenas em razdo das vantagens competitivas do pais, mas pelas
estratégias do governo chinés em relacao a politica cambial. Também ja se discutia
com muito vigor as medidas que distorciam o comeércio, como regulamentagdes
discriminatorias, exigéncia de conteudos locais, as politicas industriais, e restrigdes
as exportagdes, além da baixa disposicdo da China em aderir as obrigagcbes da
OMC no sentido de proteger os direitos de propriedade intelectual. Estimou-se que
as empresas americanas perdiam mais de US$ 2,5 bilhdes por ano devido a
falsificagcdo (DONNELLY e MONAGHAN, 2007; GARRISON, 2007). Os debates
domésticos se intensificavam em razdo das perdas domésticas sobretudo na
industria e na agricultura. Esses grupos usaram suas vozes no Congresso para
insistir persistentemente que administracdo exercesse pressdes sobre a China
(GARRISON, 2007).

Em geral, a parceria com os Estados Unidos foi vista como primaria para a
prosperidade econdémica e a estabilidade social da China, ao mesmo tempo em que
a cooperagao com a China também interessava aos norte-americanos na medida
em que o pais contribuia com o contraterrorismo, a ndo-proliferagcéo, a reconstrugao
do Iraque e manutencéo da estabilidade no Oriente Médio, além do comércio e das
finangas (JISI, 2005).
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Ao mesmo tempo, segundo Mastanduno (2007), a relagdo era percebida,
nesse periodo, de forma distinta a depender da esfera observada. Em termos
simples, China e Estados Unidos eram parceiros em matéria de comércio, mas rivais
no campo da seguranga. Além disso, embora as economias fossem simbioticas,
havia diferengas fundamentais nos sistemas politicos e problemas consideraveis na
agenda bilateral. Os Estados Unidos desejavam impor sobre a China cobrancgas
relacionadas a direitos humanos e liberdades individuais, mas eram vistos com
desconfianga pelos chineses na medida em que frequentemente violavam a
soberania de paises e infringiam conveng¢des internacionais. Além disso, o
sentimento protecionista pairava nas relagdes sino-americanas, ja que, regularmente
ressurgem acusacgoes relacionadas a pratica comércio desleal. Assim, de acordo
com o autor, enquanto os Estados Unidos pressionam a China para que ela se
tornasse um “responsible stakeholder’ parecia improvavel que o pais aceitasse se

subordinar a esse papel indefinidamente. Ele diz:

A China se recusou, durante as primeiras décadas da Guerra Fria, a ser um
parceiro junior na ordem comunista construida pela Unido Soviética. Mais
tarde na Guerra Fria, ela ressentiu e resistiu ser tratada como uma ‘carta a
ser utilizada pelos Estados Unidos em seus esforgos de balancear o poder
soviético depois da Guerra do Vietna. Do mesmo modo, no futuro, os
Estados Unidos deveriam esperar que a China demand[asse] influéncia
internacional e status politico proporcional a expansao de suas capacidades
materiais (MASTANDUNO, 2007, p. 46, tradugdo nossa)

Diante destas constatagdes, € possivel dizer que a estratégia de Bush era de
longo-prazo e que envolvia a combinagdo de uma forte presenga regional norte-
americana no continente asiatico ao mesmo tempo em que se valia de uma série de
iniciativas diplomaticas para encorajar a China a buscar maior influencia econémica

e politica segura e prospera aos olhos dos Estados Unidos (CHRISTENSEN, 2009).

3.2 As relagoes sino-americanas durante o governo Obama (2009-2012)

3.2.1 Do “strategic reassurance” ao “pivd para a Asia”

Segundo Wang (2015), bem como em todos os governos desde Richard
Nixon, Barack Obama também empreendeu a sua propria versdo de uma politica
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externa com tragos de confronto e cooperagdo em relagdo a China. Sua chegada ao
poder foi marcada por um discurso preocupado em “trabalhar com a China sempre
que possivel’, enfatizando a pré-disposicdo de seu governo em privilegiar
acomodacido em vez de contencdo. Apesar disso, os fatos e desdobramentos do
dialogo bilateral sugerem certa deterioragdo do relacionamento ja nos primeiros
anos da gestdo, que passou a adotar medidas cada vez mais propensas ao
confronto, indo “de um extremo ao outro” (WANG, 2015). Para Sutter (2009), o
envolvimento com a China durante a administragdo Obama ocorreria em meio a

“continuas diferencas e suspeitas mutuas”.

Ja desde a campanha eleitoral, durante as primarias do Partido Democrata,
em meados de 2007, Obama falava sobre a importancia de que os Estados Unidos
assumissem uma posi¢do mais ativa na Asia-Pacifico em reacdo & ascensdo da
China. Ao discursar no Chicago Council on Global Affairs, em abril de 2007, ele

disse:

Na Asia, o surgimento de uma China economicamente vibrante e
politicamente mais ativa oferece novas oportunidades de prosperidade e
cooperacao, mas também coloca novos desafios para os Estados Unidos e
Nnossos parceiros na regido. Chegou a hora dos Estados Unidos assumirem
um papel mais ativo ali a partir de nossas fortes relagdes bilaterais e
acordos informais como as negociagdes das seis partes. Como presidente,
pretendo forjar uma estrutura regional mais eficaz na Asia que promova a
estabilidade, a prosperidade e nos ajude a enfrentar ameagas
transnacionais comuns, como rastrear terroristas e responder a problemas
de saude global, como a gripe aviaria (OBAMA, 2007a, s/p, tradugao
nossa).

Dias depois, ele voltou a fazer mencdo ao pais, num tom ainda mais duro.
Segundo ele, embora a China n&o fosse “um inimigo nem um amigo”, ela aparecia
como uma competidora para os Estados Unidos, de modo que seria necessario “ter
certeza de contato militar suficiente”, bem como “forjar um relacionamento suficiente”
para “estabilizar a regidao” (apud ROY, 2009). Segundo Wang (2015), o tom de
Obama, nesse momento, e sua énfase com a “estabilidade da regido” n&do indicava
entusiasmado com a possibilidade de estabelecer uma profunda parceria sino-

americana.

Em 23 de maio do mesmo ano, durante um discurso ao Senado em meio a

visita do vice premié chinés Wu Yi aos Estados Unidos, Obama disse considerar
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fundamental que “os Estados Unidos fagam tudo o que puderem para garantir que a
ascensao da China seja pacifica e suas praticas comerciais justas” e que, “sob
essas condi¢des”, “os Estados Unidos deveriam saudar a continua emergéncia e
prosperidade da China” (OBAMA, 2007b). A china portanto, poderia ser um aliado
desde que cumprisse determinados critérios. Segundo Wang (2015), essa retorica
se tornaria um marco na atitude de Obama em relagdo a China durante seu primeiro

mandato.

Esse movimento esta inserido no contexto das inspiracdes intelectuais da
formulac&o de politica externa do governo Obama. Segundo Green (2017), Obama
atraiu pessoas e ideias politicas da chamada “Iniciativa Fénix”, um grupo de
especialistas progressistas liderados pela elite da Brookings Institution, incluindo
Anthony Lake e Susan Rice. Entre eles prevaleciam como prioridades da agenda o
multilateralismo, o combate a ameacas transnacionais por meios diplomaticos, o
fortalecimento de aliangas e a restauragdo da imagem dos Estados Unidos no
exterior. Isso tudo em um contexto de buscar o engajamento de regimes hostis aos
Estados Unidos como Cuba, Siria, Ird e Coreia do Norte. No caso especifico da
Asia-Pacifico, a orientacdo dos membros da “Iniciativa Fénix” era de que a regido
fosse vista como uma “prioridade de primeira ordem de uma estratégia de seguranga
nacional”, estimulando que o governo recrutasse os melhores especialistas do
establishment democratico de politica externa para lidar com o desafio (GREEN,
2017).

A chegada de Barack Obama ao poder, em 2009, foi cercada, em geral, de
muita expectativa, uma vez que o discurso adotado durante a campanha era
marcado pela promessa de ruptura em relagdo ao seu antecessor. No contexto da
crise econbmica de 2008 e dos constrangimentos gerados pelas duas guerras no
Oriente Médio, a eleicdo de Obama parecia representar uma reconciliagdo com o
multilateralismo e novos contornos no trato com um sistema cada vez mais
marcadamente multipolar. Em seu emblematico discurso feito no Cairo, em junho de
2009, Obama disse a rua arabe que deveria “haver um esforco continuo para se
buscar um terreno comum”. Era, segundo ele, tempo para “um recomego” na politica
externa dos Estados Unidos (OBAMA, 2009).

No que tange & relacdo Asia-Pacifico, especificamente, a prioridade era,

segundo ele, renovar a presenga norte-americana na regido. Isso, num contexto em
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que o proprio presidente eleito se apresentava como o “America’s first Pacific
President’, ja que ele proprio nasceu no Hawaii e morou, durante a infancia, na
Indonésia. Para além das reservas em relagdo a China percebidas na retérica do
préprio presidente desde a campanha, a configuragdo da equipe do presidente
Obama também revelava certas ambiguidades.

O vice-presidente Joe Biden disse, durante a corrida eleitoral, que nao
considerava a China como aliada ou adversaria dos Estados Unidos. No entanto, ele
chegou a fazer afirmagdes fortes, alegando que, “caso fosse presidente impediria
todas as importagcbes da China”. Meses mais tarde, recuou na abordagem,
declarando que nao estaria disposto a impor tarifas sobre produtos chineses porque
‘ninguém precisa[va] comegar uma guerra comercial’. Nesse periodo disse,
igualmente, que “a unica forma de fazer a China se reformar” seria denunciando
internacionalmente suas transgressbées em direitos humanos. O vice-presidente
também alegou que a China desfrutava de privilégios incompreensiveis no trato com
os Estados Unidos, pois atitudes analogas vindas de outros paises ndo costumavam
ser toleradas com a mesma condescendéncia por parte do governo dos Estados
Unidos. Algo semelhante ocorreu em relagdo ao Secretario do Tesouro Timothy
Geithner, que durante suas audiéncias de confirmagdo, acusou a China de
manipular sua moeda, mas que depois, no cargo, resistiu a pressao de declarar
oficialmente a China de manipulacdo cambial, embora tenha desempenhado um
papel importante na adogdo de uma postura econébmica mais dura, principalmente
no fim do primeiro mandato de Obama (WANG, 2015).

Ao mesmo tempo em que Obama se empenhava em divulgar uma politica de
cooperagao com a China, tanto ele quando sua Secretaria de Estado Hillary Clinton,
haviam estado, desde as primarias, muito préximos dos lideres do Partido
Democrata no Congresso, da presidente da Céamara, Nancy Pelosi, e do lider da
maioria no Senado, Harry Reid, que ha muito tempo se opunham fortemente as
politicas e praticas chinesas sobre Taiwan, direitos humanos e comércio (SUTTER,
20009).

Em se tratando de Clinton, tida como uma “pragmatica controversa”,
abundavam declaragdes dissonantes sobre a China. Ao longo dos anos 1990 ela
havia feito manifestagcdes duras especialmente no que tange a questdes de direitos
humanos. Em fevereiro de 2009, durante sua primeira viagem a China no cargo,
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alegou que pressdes nesse ambito ndo deveriam interferir no progresso de outras
negociagdes, sobretudo em relagdo a crise econémica global, mudancga climatica e
crises de seguranca. E digno de nota que embora Hillary ocupasse um dos postos
mais importantes do executivo norte-americano no que diz respeito a formulacéo de
politica externa, ha uma percepcado, na literatura especializada, de que desde o
inicio do governo Obama havia divergéncias relevantes entre suas posigdes e as do
presidente. Registra-se que, inclusive, algumas das nomeagdes mais importantes no
Departamento de Estado foram feitas por Obama e nao por Clinton. Em termos
simples, Clinton teria tido menos influéncia sobre a estratégia de Obama para a
China do que outros conselheiros, principalmente o Vice-secretario de Estado James
Steinberg, o Diretor Sénior do Conselho Nacional de Seguranga para Assuntos
Asiaticos, Jeffrey Bader, e, anos mais tarde, o Assessor de Seguranga Nacional Tom
Donilon. Os “mais influentes shapers” das relagdes bilaterais no periodo, portanto,
estavam no segundo escaldo do governo (WANG, 2015).

Sucessor de Robert Zoellick, que sugeriu o tratamento de “responsible
stakeholder’ em relagdo a China durante a gestdo Bush, Steinberg foi o responsavel
por introduzir o conceito de “strategic reassurance” no inicio do governo Obama. Em
24 de setembro de 2009, durante um discurso ao Center for a New American
Security, em Washington DC, ele apresentou as diretrizes estratégicas do governo
democrata para a China. A ideia, segundo ele, era de que a relagdo sino-americana
repousasse em um “acordo basico, senao tacito” no qual os Estados Unidos e seus
aliados estariam dispostos a “saudar a chegada da China como um poder prospero
e bem-sucedido” na medida em que a China assegurasse ao resto do mundo que
“seu desenvolvimento e crescente papel global” ndo viriam “as custas da seguranca
e do bem-estar dos outros”. Apesar de reforcar que havia desconfiangas sobretudo
em relacdo a questdes relativas a armas nucleares e cyber seguranga, ele sublinhou
que entendia como essencial “evitar a rivalidade e o mal-entendido potencialmente
catastroficos”, na medida em que convidava os dois lados a “dedicar o pensamento
criativo em como se poderia abordar esses desafios espinhosos” (STEINBERG,
2009). Steinberg permaneceu no cargo de janeiro de 2009 até julho de 2011, tendo
sido considerado por outros membros da burocracia norte-americana como “o
melhor analista de politica externa do governo” (cf. BADER, 2013). Sua proposi¢ao
no trato com a China remontava a fala de Obama, de anos antes, de que era
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possivel acomodar sem conflito a ascensdo do pais desde que ele estivesse
disposto a cumprir regras e assumir “responsabilidades crescentes”. Nos primeiros
anos do governo ele foi um dos dois enviados a China para dissipar tensées quando
elas eventualmente ocorreram.

Jeffrey Bader, o Diretor Sénior do Conselho Nacional de Seguranga para
Assuntos Asiaticos, por sua vez, era considerado, de todos os conselheiros de
Obama, o mais especializado em questdes chinesas. Entre os anos 1970 e 1980,
ele havia trabalhado no Departamento do Leste da Asia-Pacifico no Departamento
de Estado e, também, na embaixada norte-americana em Pequim. Mais tarde,
durante o governo Clinton, ocupou altos cargos, servindo como Vice-secretario de
Estado Adjunto para assuntos do Leste Asiatico e do Pacifico e como Diretor de
Assuntos Asiaticos no Conselho de Seguranca Nacional. Ele também ajudou a
negociar a entrada da China na OMC em 2001 (WANG, 2015).

Bader (2013) descreveu a si mesmo e ao resto da equipe de campanha de
Obama como ‘“internacionalistas que acreditavam na lideranga global americana”.
Em linhas gerais, a estratégia defendida por ele era uma mistura de cooperagéo e
fortalecimento de lagcos com a China em meio a esfor¢gos para manter a lideranca no
mundo e na Asia, incluindo a cooperagdo com outros atores da regido
(MCCORMICK, 2011). Segundo ele, o status de superpoténcia dos Estados Unidos
nao estava em risco imediato, de modo que seria possivel buscar a integracdo da
China em instituicdes internacionais, a0 mesmo tempo em que se pressionava o
pais por reformas.

De acordo com Wang (2015), “essa estratégia de duas vertentes - fortalecer
os lagos e a cooperacdo com a China e, a0 mesmo tempo, aumentar o perfil da
América na regido Asia-Pacifico - tornou-se o principio central da politica de Obama
na Asia e mais tarde foi conceituada como o “pivd” ou ‘rebalanceamento’ para a
Asia”. E importante pontuar, que em fevereiro de 2008, Bader defendeu
publicamente a ideia de que a abordagem do “responsible stakeholder’ do governo
Bush representava “uma soélida base para o futuro” (BADER e BUSH lll, 2008) da
politica para a China e que ele ndo via necessidade de mudancgas drasticas nesse
sentido. Bader esteve envolvido em todas as principais decisdes politicas da China
desde 2009 até sua renuncia em 2011.
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Cabe lembrar que no Departamento de Defesa, por sua vez, a predisposi¢ao
ao status quo também encontrava eco em Robert Gates, originalmente designado
em 2006, durante a gestdo Bush, e mantido no cargo por Obama até 2011. Gates,
como Secretario de Defesa da administracao anterior, ja estava familiarizado com as
liderangas chinesas e tinha feito progressos substanciais entres militares, o que
representava certa estabilidade para as relagbes sino-americanas e um trago de
maior continuidade do que ruptura nos primeiros anos de Barack Obama. Visto
neste contexto historico, portanto, o discurso da continuidade, em vez da mudanca,
foi a marca do “strategic reassurance” encampado pelo governo democrata. Tratava-
se, segundo Schmitt (2009), Zhiyue (2009) e Rahawestri (2010), de uma politica pré-
disposta a mais continuidades em relagdo a estratégia do governo Bush para a
China do que de rupturas. De acordo com Sutter (2009) esse movimento
contrastava, inclusive, com o padréo do jogo eleitoral nos Estados Unidos, em que,
como ja discutido anteriormente, a China costumava figurar, desde o fim da Guerra
Fria, como elemento de contraposi¢cédo nas disputas partidarias presidenciais.

A priorizagdo de uma agenda focada em Asia-Pacifico ficou clara quando o
primeiro-ministro do Japao, Taro Aso, foi o primeiro chefe de Estado convidado para
uma visita oficial pela Casa Branca. Além disso, ndo a toa, a primeira visita ao
exterior da Secretaria de Estado Hillary Clinton foi realizada para a regido da Asia-
Pacifico, entre 16 e 21 de fevereiro de 2009. Hillary passou por Japao, Indonésia,
Coreia do Sul e China, onde reuniu-se com o entdo Ministro de Relagcbes Exteriores
Yang Jiechi (OFFICE OF THE HISTORIAN, 2019). Na ocasi&o ela anunciou que os
Estados Unidos estavam interessados em aderir ao Tratado de Amizade e
Cooperacédo da ASEAN. Segundo Wang (2015) o anuncio simbolizava um novo tipo
de envolvimento dos norte-americanos na regido da Asia-Pacifico, ja que os Estados
Unidos eram, até o momento, a unica grande poténcia da regidao a n&o ter aderido
ao tratado.

Paralelamente, uma vez que Obama havia sido eleito no inicio de uma
recessao de grandes proporgdes, a principal prioridade de seu governo era
coordenar uma resposta global a crise financeira de 2008, algo visto como uma
oportunidade de estreitamento de dialogo com a China. Em novembro daquele ano,
o governo chinés havia anunciado um pacote de estimulo de US$ 586 bilhdes,
enquanto o Congresso norte-americano trabalhava em um pacote de US$ 787
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bilhdes, lei que foi sancionada por Obama em fevereiro de 2009 - esses foram os
dois maiores pacotes aprovados no mundo durante a crise econdmica (WANG,
2015). Esse foi o periodo, inclusive, em que Zbigniew Brzezinski (2009) chegou a
sugerir que Estados Unidos e China poderiam formar um “G-2” com dialogo
regulares com vistas a construir uma “parceria verdadeiramente abrangente”.

Quando Obama e Hu Jintao se encontraram pela primeira vez, em abril de
2009, durante o G20, em Londres, eles impulsionaram a criagdo de um programa de
apoio a restauracdo de crédito e crescimento do emprego na economia mundial que
ultrapassou US$ 1,1 trilhdo. Nessa ocasido também foi fundado o S&ED, que seria o
férum principal para a comunicagdo entre Estados Unidos e China durante o
governo Obama. O dialogo ocorreria por meio de uma reunido anual realizada entre
os Secretarios de Estado dos Estados Unidos e do Tesouro, além do ministro chinés
de Relagbes Exteriores e do vice premié encarregado da economia na China. Era
um passo além em relagdo a gestdo anterior, ja que questdes politicas e de
segurancga estavam sendo incorporadas ao China-US Strategic Economic Dialogue
(SED), implementado em 2006, no governo de George Bush. Na ocasido, os
presidentes concordaram em manter uma relagdo “positiva, cooperativa e a
abrangente” (KOSHINO, 2015).

Além disso, ao viajar para a China, em novembro de 2009, ainda durante o
primeiro ano de seu mandato, Obama procurava demonstrar um compromisso
renovado com a regido, como um todo, e com a China, em particular. Em passagem
pelo Japao, na mesma época, Obama disse que os Estados Unidos, vistos por ele
como “uma nacéo do Pacifico”, fortaleceriam e manteriam sua lideranga “nessa parte
vital do mundo” (OBAMA, 2009). O presidente estava interessado, sobretudo, em
impulsionar instituicées regionais como a ASEAN e o East Asia Summit (EAS).

Em dezembro de 2009, porém, durante a Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre as Mudangas Climaticas - a Conferéncia de Copenhague - costuma-se
identificar o primeiro ponto de ruptura na forma como o governo Obama pretendia
lidar com o relacionamento bilateral. Para além da recuperagdo econdémica global, o
debate acerca da mudancga climatica era considerado prioritario pela administragao
democrata no trato com a China. Do lado chinés, no entanto, prevaleceu o discurso
em torno da soberania e do interesse nacional, ja que a economia chinesa é

fortemente dependente do carvdo. A delegacéo chinesa foi irredutivel e chegou a
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enviar um funcionario de nivel médio para negociar com Obama e outros lideres
mundiais, 0 que muitos analistas consideraram “um insulto calculado” (MANN, 2012).

Segundo Wang (2015), era um primeiro sintoma que sinalizava para
transformacgdes na percepgao de poder da prépria China apds o protagonismo no
pos-crise de 2008 e com os efeitos internacionais da realizacdo das Olimpiadas
naquele mesmo ano. O autor pontua que, de acordo com o professor Shen Dingli, “a
China n&o deu crédito a Obama por suas propostas ao pais porque 0 governo
chinés acreditava que esse era simplesmente o novo status quo da politica global’.
A Conferéncia de Copenhague sinalizou aos norte-americanos, portanto, que a
China nem sempre estaria disposta a oferecer o apoio que o governo Obama
esperava.

Seria um novo capitulo de algo ja evidente nas relagbes sino-americanos ha
pelo menos meio século: Pequim desafiando as expectativas norte-americanas
quando a sua confianca de moldar decisdes chinesas. Isso ocorreu com defensores
do livre comércio e financistas que previam a abertura inevitavel e crescente na
China, com integracionistas que argumentavam que as ambi¢cdes de Pequim seriam
domadas por maior interagdo com a comunidade internacional e com hawks que
acreditavam que o poder da China seria contido pela hegemonia dos Estados
Unidos (CAMPBELL E RATNER, 2018).

Isso ocorria, segundo a percepgao de Christensen (2015) em um contexto no
qual a China “emergiu da crise global financeira arrogante no cenario internacional,
mas insegura em casa, uma combinagao toxica que fez com que as relagbes de
gerenciamento fossem ainda mais difusas”. Em outras palavras, de acordo com essa
leitura, embora a resiliéncia diante da crise tenha aumentado a confianga chinesa
nas interagcbes internacionais, ela preocupou as elites chinesas sobre “a
sustentabilidade de um modelo de crescimento domeéstico que era tdo dependente
dos mercados de exportacdo e grandes infusbes de capital”. Isso fez com que
grupos menos propensos a uma agenda de cooperagdo com os Estados Unidos
ganhassem forga dentro do governo. Governo esse que, inserido em uma dinédmica
muito especifica em que o mundo & percebido como “terreno de perigos”, vé com
desconfianga o sistema politico norte-americano e, muitas vezes, ndo consegue
decodificar as intengdes norte-americanas no contexto da divisdo de poderes e de
mudangas de agenda em funcgéo de troca partidaria (NATHAN E SCOBELL, 2012).
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Ao mesmo tempo, € relevante considerar que, durante a tentativa de criar
confianga e abertura de um canal de cooperagdo com a China, as vozes da
oposicado, nos Estados Unidos, que sempre estiveram em disputa no que diz
respeito ao relacionamento sino-americano, uma vez mais passaram a contribuir
para o questionamento da postura do governo e tentar “empurrar” para uma conduta
mais linha-dura. Nesse periodo, elas foram particularmente impulsionadas ela
cobertura da midia, que passou a encampar criticas retratando os Estados Unidos
de Obama como “suplicantes” diante da China (BADER, 2013).

Sem surpresa, portanto, ao final de 2009 e inicio de 2010 uma nova estratégia
para lidar com a China comegou a ganhar forga. Essa abordagem propunha uma
conduta mais rigida, incluindo aproximacdo com paises da regido da Asia-Pacifico
gue se sentissem desconfortaveis com o crescente poder chinés. Os movimentos de
2010 abriram caminho para o que se tornaria conhecido, mais tarde, como a politica
do “pivd para a Asia” (WANG, 2015; KOSHINO, 2015).

De acordo com Brites (2016), esse movimento evidencia uma transicéo
voltada a contrabalangar a emergéncia chinesa, muito embora ainda ndo caracterize
propriamente a consolidagcdo de uma “grande estratégia” definida, uma vez que
carece de “alinhamento entre os objetivos politicos de longo prazo e as capacidades
materiais efetivas para colocar esse projeto em pratica”.

Os primeiros contrastes dessa antagonizagao ficaram claros com a decisado
de Obama voltar a vender armas para Taiwan (uma pacote de US$ 6,4 bilhdes, que
incluiu sistemas antimisseis Patriot e helicépteros Blackhawk destinados a
incrementar a capacidade defensiva de Taipei), bem como com o aceite do
presidente em se reunir com Dalai Lama, algo que tinha evitado fazer até entao,
mesmo sob a forte critica da opinido publica norte-americana (HACHIGIAN E CHEN,
2010; WANG, 2015). Era, segundo Lieberthal e Jisi (2012), a inauguragédo de uma
“estratégia multifacetada”, muito mais focada na lideranca norte-americana na Asia
Pacifico do que na China per se.

Esse movimento provocou, segundo Wang (2015), irritagdo entre as
autoridades chinesas, que se sentiram enganados apds a aproximagao do ano
anterior. Segundo o autor, houve também alegacéo de falta de comunicagao sobre
as novas taticas do governo Obama, fazendo com que a China fosse “pega de

surpresa” em acdes estratégicas na regido. Nesse sentido, mesmo o envio de
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James Steinberg e Jeffery Bader a China em 03 de marco de 2010 havia contribuido
para amenizar o relacionamento instavel. O governo chinés ameagou impor sangdes
contra empresas norte-americanas implicadas na venda de armas para Taiwan,
como a Boeing e a Lockheed Martin, a interrupgao de todos os contatos militares e o
adiamento de reunides de alto nivel sobre questdes como o controle de armas e nao
proliferacdo nuclear. Destas, apenas a interrupcdo dos contatos militares
efetivamente ocorreu. Ainda assim, é relevante porque se deu com o secretario de
Defesa Robert Gates tendo sua permissdo negada para visitar a China apds o
Dialogo Shangri-La de 2010 em Cingapura, quatro meses apos a venda de armas.

Muitos editoriais chineses de noticias ligaram os dois eventos,
argumentando que as provocagdes foram deliberadas e evidéncias da
tentativa do governo Obama de ‘conter’ a China. Para a China, tanto a
venda de armas para Taiwan quanto a recepg¢do do Dalai Lama eram
sintomas de um problema mais profundo - a falta de respeito dos Estados
Unidos pela China. Um pesquisador do Instituto de Estudos Internacionais
da China comparou o encontro de Obama com o Dalai Lama com uma
hipotese: o encontro entre o presidente Hu Jintao e Osama Bin Laden. O
ponto, a seu ver, era que as autoridades americanas subestimaram
consistentemente a maneira como a China se sente em relagdo as questdes
de Taiwan e do Tibete. A ofensa era entdo duplicada. Obama n&o s6 foi
contra os desejos chineses, mas ao fazé-lo demonstrou mais uma vez a
falta de respeito dos Estados Unidos pela China. Qualquer boa vontade que
Obama tivesse construido cuidadosamente ao longo de 2009 parecia estar
perdida. O Diario do Povo argumentou que o inicio de 2010 marcou uma
‘revisdo’ das relagdes Estados Unidos-China com a América retornando as
suas estratégias anteriores. Uma transmissao de CCTV acusou Obama de
continuar as politicas de Bush e do Partido Republicano, uma avaliagao
dura para o presidente, cuja promessa era trazer mudangas. Para alguns na
China, parecia que os Estados Unidos estavam fazendo o possivel para
evitar seu proéprio declinio, incluindo fomentar conflitos internos na China.
Assim, o ministro das Relagbes Exteriores da China, Yang Jiechi, culpou a
administragdo Obama de propositadamente desgastar os lagos com a
China. Alguns dos funcionarios mais linha-dura consideraram isso como
uma traicdo pessoal, argumentando que Obama havia ‘sacrificado’ os
primeiros ganhos nas relagbes Estados Unidos-China por conveniéncia
politica (WANG, 2015, p. 102, tradugéo nossa).

Na esteira desse processo de elevagcdo de tensdes, ndo se pode ignorar
também episddios triangulando outros atores regionais que contribuiram para o
aumento das animosidades bilaterais como o chamado caso Cheonan, englobando
as Coreias, e a tensdo no mar do sul e leste da China envolvendo o Vietnad e o
Japao. Em resumo, a falta de confianca fez com que rapidamente as relagdes se
deteriorassem, de modo que, ao fim de 2010, encontravam-se particularmente
congeladas (WANG, 2015).
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Apenas a ida a Pequim, em setembro deste ano, por dois altos funcionarios
da Casa Branca, o vice-assessor de Seguranca Nacional Thomas Donilon e o
presidente do Conselho Econdmico Nacional Lawrence Summers, foi capaz de
reestabelecer a abertura para um dialogo, que culminou na visita do presidente Hu
aos Estados Unidos no ano seguinte. O roteiro “Donilon-Summers” sugeria medidas
para lidar com questdes que estavam “erodindo o apoio politico nos Estados Unidos
para a cooperagao com a China”, mais uma vez demonstrando a sensibilidade das
forcas domeésticas ao estabelecimento das agendas bilaterais (PAAL, 2012)

O ano de 2011, portanto, teve inicio com a visita de Hu Jintao aos Estados
Unidos, ainda em janeiro. Além de restaurar o contato entre militares, interrompido
em resposta a venda de armas da América para Taiwan, o dialogo também avangou
sobre contenciosos comerciais, incluindo desequilibrio comercial, direitos de
propriedade intelectual e valorizagdo do yuan. Além de apaziguar a relagéo bilateral,
esse movimento foi importante para que os governos atenuassem suas criticas no
nivel doméstico. Na China era crescente a preocupagao por manter o alinhamento
com a politica do desenvolvimento pacifico e Hu, especificamente, que seria
substituido como presidente em marco de 2013, desejava uma reunido produtiva e
tranquila para ajudar a fortalecer seu legado de politica externa. Nos Estados
Unidos, interessava particularmente ao secretario do Tesouro Timothy Geithner
minimizar tais tensdes, considerando os impactos econdmicos de uma relagcédo de
consideravel interdependéncia (WANG, 2015). Na ocasido, portanto, os paises
“decidiram continuar a trabalhar em direcdo a uma parceria que promova interesses
comuns, trate de preocupagdes compartilhadas e destaque responsabilidades
internacionais” (THE WHITE HOUSE, 2011).

Apesar disso, no entanto, 2011 foi marcado pela solidificagdo da estratégia
que gerou grande repercussao durante a gestdo Obama. Tratava-se de um novo
enfoque diplomatico, militar e econémico designado “pivé” ou “reequilibrio” para
Asia, que reorientaria, entre outros, o relacionamento com a China, reforcando ainda
mais uma tendéncia de propensdo ao conflito. A semantica foi alterada, pois ela
remeteu a um tom excessivamente militar. Em 2010, ja sob a administragdo Obama,
a China se tornou oficialmente a segunda maior economia do mundo, com proje¢des
que naquele momento sugeriram uma superacado dos Estados Unidos em cerca de

15 anos. A resposta estratégica do governo norte-americano apareceu por meio da
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publicagdo de um ensaio escrito pela entdo Secretaria de Estado, Hillary Clinton
(2011), que descreveu a necessidade de que o governo dos Estados Unidos
avancasse no sentido de um “pivd” para a Asia. Segundo ela, “um maior
investimento - diplomatico, econdmico e estratégico - na regido da Asia-Pacifico”
poderia contribuir para conter a influéncia crescente da China sem necessariamente
antagonizar o pais.

O periodo é marcado, particularmente, por mudangas substantivas no staff
do governo Obama. Tanto o Subsecretario de Estado James Steinberg quanto o
diretor de assuntos do Leste Asiatico no NSC Jeffrey Bader deixaram a
administragdo em 2011. Ambos eram os responsaveis por moldar a politica para a
China nos dois primeiros anos do governo. Ademais, também o embaixador dos
Estados Unidos na China, Jon Huntsman, deixou o cargo em abril. Além de ficar
desfalcado em especialistas em China, o governo até pelo menos 2013, quando
Evan Medeiros ingressou no NSC, o substituto de Bader, Daniel Russel, tinha
experiéncia em assuntos japoneses, assim como Kurt Campbell, Secretario de
Estado Adjunto para Assuntos do Leste Asiatico, que ganhou mais influéncia na
auséncia de Steinberg. A grande rotatividade de pessoal em 2011, quando Bader,
Steinberg, Huntsman e também Gates (substituido por Panetta no Departamento de
Defesa) deixaram a administragdo, a politica de Obama para a China sofreu
consideraveis mudangas. O governo Obama que havia iniciado relagbes com a
China com pré-disposi¢cdo a cooperacgdo, adotou firmemente uma abordagem mais
competitiva e até mesmo de confronto. Além de esvaziar o canal de dialogo com a
China, esse movimento foi percebido com incomodo pelos funcionarios chineses,
que temiam um redirecionamento da politica asiatica para o Japao (WANG, 2015).

O processo de acirramento de tensées em uma politica externa mais dura
para com a China fez com que o foco também se direcionasse para questdes
econdmicas mais especificas, como a manipulagdo do cambio, a discriminagado nos
contratos publicos chineses e o dito roubo de propriedade intelectual. No Congresso,
as vozes de oposi¢cao também ganhavam for¢ga. Wang (2015) relata que em outubro
de 2011, o Senado norte-americano aprovou uma lei destinada a punir a China por
desvalorizar o RMB, propondo que as tarifas fossem aplicadas as empresas
chinesas ajudadas por uma moeda desvalorizada. Embora o projeto ndo tenha ido
adiante, ele demonstrava a pressido doméstica a que Obama estava submetido. No
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periodo Ron Kirk, da United States Trade Representative (USTR), também
apresentou informacgdes @ OMC acusando China e india de esconder mais de 200
programas de subsidios.

Em agosto daquele ano, Joe Biden foi enviado a China orientado por Obama
a assumir o protagonismo do relacionamento sino-americano. O objetivo central era
comecar a estabelecer um canal de dialogo com Xi Jinping, que assumiria o poder
em poucos meses, e tranquilizar Pequim com a forgca da economia americana, uma
semana apos ter o rating de crédito baixado pela primeira vez na historia. Biden
chegou a Pequim particularmente interessado em explicar o pacote de redugao do
déficit aprovado pelo Congresso. Enquanto a imprensa norte-americana insistia em
retratar o governo norte-americano como suplicante, uma pesquisa online do Global
Times indicava que 93% dos entrevistados disseram que a visita de Biden “ndo os
tornou otimistas” sobre as relagdes bilaterais (WANG, 2015).

Em novembro de 2011, os Estados Unidos sediaram a cupula da APEC no
Havai. Obama enfatizou que a regido Asia-Pacifico era uma “prioridade maxima”
para o pais e anunciou planos para a Trans-Pacific Partnership (TPP), um acordo de
livre comércio apoiado pelo governo norte-americano. Embora as primeiras ideias
datassem do governo Bush, foi nesse momento que ganhou novo impulso. A
iniciativa incluia, naquele momento, nove paises - Australia, Brunei Darussalam,
Chile, Malasia, Nova Zelandia, Peru, Cingapura, Vietnd e Estados Unidos. Sendo
que Japao, Canada e México expressaram, mais tarde, interesse no projeto (WANG,
2015). No mesmo més, os Estados unidos participaram do EAS de 2011, sendo
Obama o primeiro presidente dos Estados Unidos a participar do encontro. Obama
incentivou a EAS a expandir sua agenda tradicional para acomodar desafios
estratégicos e de seguranca, especialmente para criar um codigo de conduta para
lidar com as disputas no mar do sul da China. Wen Jiabao, que representou a China
na conferéncia, anunciou repetidamente que nao pretendia tratar do tema (WANG,
2015).

Durante discurso ao parlamento da Australia, na mesma época, o presidente
norte-americano disse que havia tomado uma “deciséo estratégica e deliberada” de
fazer com que os Estados Unidos tivessem “um papel maior e de longo prazo” na
formagao daquela regido e de seu futuro, “mantendo principios fundamentais e em

estreita parceria com a aliados e amigos da regidao” (OBAMA, 2011). O discurso ficou
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conhecido como “Canberra speech” e costuma ser visto como um momento em que
Obama esclarece o “pivd para a Asia’. Além dessa fala, um artigo intitulado
“America’s Pacific Century” publicado pela entdo secretaria de Estado Hillary Clinton
no més anterior na revista Foreign Policy também costuma ser mencionado como
referéncia de consolidacao da estratégia (CLINTON, 2011).

Segundo o presidente, a nova politica de dissuasdo ativa na Asia esta
orientada a partir de cinco pilares estratégicos: (1) fortalecimento de aliangas; (2)
aprofundamento de parcerias com paises emergentes; (3) estabelecimento de um
relacionamento construtivo com a China; (4) fortalecimento das instituicbes
regionais; e (5) estabelecimento de uma arquitetura econdmica para aumentar os
beneficios do comércio e do crescimento para os paises da regido. Apesar disso,
pode-se definir a estratégia como uma politica de contengdo das agdes chinesas na
regido, uma contengao que se manifesta na area politica, econémica e de segurancga
(CORDESMAN e HESS, 2013 apud BRITES, 2016; SOUTHGATE, 2017). De acordo
com Ross (2012), essa orientagéo estratégica baseia-se na premissa de que quando
mais rica, a China também se tornaria mais agressiva, passando a desafiar os
interesses norte-americanos e afetando a estabilidade regional.

Do ponto de vista politico, ndo € desprezivel a acdo dos Estados Unidos no
sentido de esvaziar foruns liderados pela China. Por exemplo, enquanto os chineses
tém buscado fortalecer o Férum Regional da ASEAN, os norte-americanos investem
no EAS como principal mecanismo para a resolugcdo de questdes securitarias no
Leste Asiatico (ROSS, 2012). Ainda assim, ndo € desprezivel que os Estados
Unidos tenham designado um embaixador para a ASEAN em 2008, assinado o
Tratado de Amizade e Cooperagcdo da organizacdo em 2009, estabelecido uma
parceria estratégica com a ASEAN em 2015, além de envolver-se do Forum
Regional da organizagao e de participar mais intensamente no forum de cooperagao
econbmica da APEC. O governo dos Estados Unidos também aumentou
significativamente o numero de visitas diplomaticas a regido, criou, por meio do
Departamento de Estado, a Iniciativa do Baixo Mekong, em 2009, e a Iniciativa de
Envolvimento Estratégico da Asia-Pacifico, em 2012, além ter a ajuda externa para a
regido do Leste Asiatico e Pacifico de US$ 743 milhdes para US$ 780 milhdes em
termos nominais de 2011 a 2015 (U.S. - CHINA ECONOMIC AND SECURITY
REVIEW COMMISSION, 2016)
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No campo militar, a acdo € marcada pelo refor¢o de lagos de defesa entre os
Estados Unidos e outros paises em toda a regido, além da ampliagdo da presenga
naval norte-americana naquela area do globo (ROSS, 2012). O periodo aponta para
parcerias com paises vizinhos das China, como com o Camboja e Vietna, na
Indochina, e a revisdo da politica para a peninsula coreana, reforgando
compromissos defensivos com a Coreia do Sul: sob a administragdo Obama, os
Estados Unidos realizaram seus maiores exercicios militares conjuntos com a Coréia
do Sul desde a Guerra da Coreia. Além disso, exercicios navais conjuntos também
foram realizados com o Japao, novos acordos para venda de armas foram firmados
com as Filipinas e a cooperacédo de defesa com a Indonésia e a Nova Zelandia foi
restaurada (BRITES, 2016; ROSS, 2012).

Cabe ressaltar ainda que, em 2011, no momento em que Obama anunciou o
“pivd para a Asia” na Australia, o governo norte-americano assinou acordos que
autorizavam a alocagéo de mais de 2500 marines em bases rotacionais na regiao de
Darwin, no extremo norte do pais, algando a Australia, segundo Brites (2016) a uma
posigdo estratégica de retaguarda no teatro geopolitico da Asia. Nessa esteira, em
janeiro de 2012 Obama foi ao Pentagono tratar das diretrizes para uma nova politica
de defesa. Nela, as forgas dos Estados Unidos “necessariamente reequilibrariam a
regido da Asia-Pacifico”. Em junho deste mesmo ano, o Secretario de Defesa Leon
Panetta anunciou em Cingapura que a Marinha dos Estados Unidos mudaria
algumas de suas divisbes na regido, levando oficiais a se inscreverem para estudar
chinés, coreano e japonés em vez de urdu e arabe (GREEN, 2017).

Esse movimento ficou explicito em uma série de documentos oficiais
produzidos pelo governo norte-americano nesse intervalo de tempo, como o
Defense Strategic Guidance, o Quadrennial Defense Review, e o Asia Pacific
Maritime Security Strategy. Neles havia previsbes ambiciosas, como transferir 60%
da marinha para a Asia-Pacifico até 2020 e a provisdo dos equipamentos mais
sofisticados dos Estados Unidos para a regido, além de um volume de US$ 425
milhdes disponibilizado em 2015 para assisténcia de seguranca para paises do
sudeste asiatico, montante que excede o financiamento anual médio fornecido para
toda a regido Asia-Pacifico no ambito do programa de financiamento militar
estrangeiro de 2009 a 2015 - US$ 56,3 milhdes (U.S. - CHINA ECONOMIC AND
SECURITY REVIEW COMMISSION, 2016; LAWRENCE, 2013).
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Por fim, sob a perspectiva dos negécios, o “pivd para a Asia” visava a
consolidacdo de uma nova “arquitetura econémica” que promovesse o livre comércio
e o investimento internacional por meio do TPP, visto pelos formuladores e
implementadores da estratégia (Donilon e Russel) como a “peca central” do
programa e “a joia econOmica da coroa da estratégia de rebalanceamento de
Obama” (U.S. - CHINA ECONOMIC AND SECURITY REVIEW COMMISSION, 2016;
LAWRENCE, 2013).

O “rebalanceamento” para a Asia provocou severas criticas da midia oficial e
da opinido publica chinesa nesse periodo. De acordo com Green (2017), em uma
pesquisa de 2014 direcionada as elites de politica externa na Asia, 77% dos
especialistas chineses desaprovaram o “pivd”, argumentando que ele era “muito
confrontante com a China”. Vale pontuar que um editorial do China Daily,
considerado um jornal porta voz do governo, chegou a acusar o governo Obama de
“scaremongering” na tentativa de criar uma divisdo entre a China e outros paises
asiaticos e que oficiais chineses interpretaram o “pivé” como um “caso classico” dos
norte-americanos tentando conter o crescimento da China. A atividade na regido fez
com que o governo de Pequim concluisse que os Estados Unidos estavam
abandonando o “engajamento estratégico” vigente desde o fim da Guerra Fria
(ROSS, 2012).

Isso gerou o que Lieberthal e Jisi (2012) chamaram de strategic distrust.
Compartilha-se aqui, portanto, a leitura de que a mudancga na opiniao publica e nas
elites dos dois paises representou um desafio para os formuladores de politicas nos
dois paises, levando-os a uma adequagao de agenda para acomodar as narrativas
dominantes ndo s6 no nivel intergovernamental, mas também no plano doméstico
(TAN, 2011).

Segundo Ross (2012), a nova politica dos Estados Unidos “agravava
desnecessariamente as insegurangas de Pequim” e alimentava a agressividade da
China num contexto de crescente nacionalismo capitalizado pelo Partido Comunista
e da consolidacdo de uma percepcao do publico de que a China pds-crise de 2008,
crescendo a 10%, tinha condigdes de adotar uma politica externa mais assertiva.
Um exemplo disso pode ser notado quando, em 2012, a China ameagou vetar
sanc¢des contra as exportagdes de petrdleo iranianas depois que os Estados Unidos,

0S paises europeus e o Japao concordaram, de forma independente, em
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implementa-las. Entre 2006 e 2010, a China havia apoiado cinco resolu¢gdes do
Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas impondo sang¢des ao Ird. No mesmo
periodo, Pequim também bloqueou as tentativas de Washington em relagdo a Siria,
passando a apoiar os russos.Tensdes na articulagdo multilateral entre os dois paises
igualmente se manifestaram em relagdo as posigdes sobre a Libia e a Ucrania,
demonstrando menor pré-disposigcdo chinesa em acompanhar a agenda norte-
americana (CHRISTENSEN, 2015).

Além do enfrentamento no ambito multilateral, a China passou a langar méao
de sistemas alternativos para lidar com o a politica de “reequilibrio” na regido. No
campo da seguranga, Xi Jinping sugeriu, na Conferéncia sobre Interagdo e Medidas
de Fortalecimento da Confianca na Asia (CICA), realizada em Xangai, em 2014, que
se buscasse estabelecer “‘uma nova arquitetura de cooperagdo de seguranca
regional”, afirmando que “em ultima analise, o povo da Asia deveria dirigir os
assuntos da Asia, resolver os problemas da Asia e se defender’. Na ocasido, o
presidente Xi criticou especificamente as “aliangas militares dirigidas a terceiros”
como “‘um pensamento ultrapassado da era da Guerra Fria” e afirmou que “nenhum
pais deveria tentar dominar a seguranga regional” (U.S. - CHINA ECONOMIC AND
SECURITY REVIEW COMMISSION, 2016).

No campo econdmico, a China também passou a criar e promover novas
instituicdes na regido Asia-Pacifico, notadamente o Asian Infrastructure Investiment
Bank (AlIB) e a Regional Comprehensive Economic Partnership (RCEP). Em grande
parte liderado pela China, o AlIB € um banco de desenvolvimento multilateral
fundado em 2015 com 57 paises membros. Ele & visto por muitos como uma forma
da China exercer maior influéncia no financiamento do desenvolvimento, em
contraponto ao FMI (U.S. - CHINA ECONOMIC AND SECURITY REVIEW
COMMISSION, 2016).

Na esteira desse processo, o presidente chinés viajou para os Estados
Unidos em fevereiro de 2012. Além da preocupagdo em garantir uma boa relagao
com ele, ja que se tornaria o principal lider do pais naquele ano, a época de eleigdes
nos Estados Unidos exigia que Obama fosse cauteloso para nao parecer fraco
perante o eleitorado. Enquanto a visita ocorria, Xi chegou a declarar que a China
saudava o papel construtivo dos Estados Unidos na promocéo da paz, estabilidade e
prosperidade na Asia-Pacifico, mas esperava que os Estados Unidos respeitassem
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os interesses e as preocupagbes da China e de outros paises da regido.
Paralelamente o vice-presidente Biden criticava a politica do filho unico e a falta de
liberdade de expressdo na china, além de questionar a sustentabilidade do
crescimento chinés (WANG, 2015; U.S. - CHINA ECONOMIC AND SECURITY
REVIEW COMMISSION, 2016).

No fim do primeiro governo Obama, a relagdo deteriorou ainda mais com o
conhecido escandalo de Bo Xilai, em fevereiro de 2012, novas tensdes no mar do
sul da china, com o incidente de Scarborough Shoal e a busca de cooperagao nos
Estados Unidos por Chen Guangcheng em abril do mesmo ano (WANG, 2015).
Ademais, durante o “four asiatico” de Hillary Clinton em 2012, Hillary esteve em
Japao, Mongolia, Vietna, Laos e Cambodia, que fez com que muitos analistas
sinalizassem que os paises selecionados visavam propositalmente “cercar a China”.
Além disso, durante a viagem Clinton fez diversas criticas a China, incluindo no
campo de direitos humanos. A midia chinesa criticou durante os comentarios de
Clinton. Em julho de 2012 foi Tom Donilon quem foi a china (o primeiro National
Security Advisor visitando o pais em 8 anos). Além das tensdes derivadas do “pivd
para a Asia”, a ideia era também discutir sobre o veto da China no Conselho de
Seguranga da ONU em relagédo a Siria, e tentativas de sancionar o Ir4. Apesar dos
esforgos de aproximagdo, em agosto de 2012 novas disputas entre China e Japéao
reacenderam as tensdes. Obama tentou manter uma politica de neutralidade, mas
em 2012, quando os Estados Unidos e o Japao decidiram realizar um exercicio
militar conjunto, isso fez com que a China entendesse o ato como uma
predisposi¢cao de apoio norte-americano ao Japao (WANG, 2015).

Nos anos seguintes, durante o segundo mandato de Obama, esse processo
de desgaste apenas se intensificou em fungcéo de novos testes nucleares da Coreia
do Norte, denuncias de cyber espionagem por parte dos chineses, os vazamentos
de Edward Snowden, no Estados Unidos, o cancelamento de viagens de Obama
(em outubro de 2013) para APEC e o EAS por causa de breakdown do Congresso
norte-americano, além de discussdes sobre zona de identificacdo de defesa da
china e novas tensdes no mar do sul da China (WANG, 2015; CFR, 2019).

Para Bader (2016), a politica de Obama para a China baseou-se nos mesmos
esforcos de todas as administracées desde Nixon, buscando apoiar-se em principios

como: 1) aceitar a influéncia crescente de uma China que acende pacificamente e
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atua com base em regras internacionais; 2) construir uma extensa rede de
interconexdes e lagos com as elites chinesas e pessoas comuns; 3) fornecer
garantia a aliados e parceiros na regido de cumprir 0S CoOmpromissos e assegurar a
presenca de seguranga dos Estados Unidos diante de qualquer desafio e; 4) criar
uma estrutura formal de cooperagao multilateral abrangendo os Estados Unidos, a
China e varios estados regionais. Também para Rose (2017), embora Obama, em
matéria de politica externa, muitas vezes tenha sido melhor na estratégia do que na
implementagédo, no que que se refere a China “nenhuma outra abordagem parece
mais provavel” para “manter o comportamento chinés em um curso construtivo”.

Zoellick (2013), propositor da politica de acomodacdo da China sob o
corolario do “responsible stakeholder’ durante a gestdo Bush, por outro lado,
enunciou as falhas do processo. Ele chegou a revisitar o tema das relagdes sino-
americanas no inicio do segundo mandato de Obama, em 2013, reforgando a
necessidade de encontrar meios para reforcar diadlogos e fazer esforgos
colaborativos diante da ameaga de um “Thucydides Trap”, quando mudangas na
distribuicdo de poder trazem tensdes competitivas entre os paises. Ele afirmava que
embora houvesse oportunidades de ganhos mutuos, o dialogo econbémico e
estratégico tinha ficado prejudicado e estava marcado por medidas defensivas, com
encontros “muito breves, com pouca frequéncia e com envolvimento limitado nos
niveis mais altos”.

Como foi possivel notar, em resumo, os Estados Unidos evitaram, nas ultimas
décadas, tratar a China, de forma explicita, como ameaca, e a China, embora
reconhega o declinio dos Estados Unidos no longo prazo, ndo procura desafiar a
lideranga norte-americana no curto prazo (JISI, 2005). Parece haver o interesse de
perseguir uma agenda comum por meio da persuasao e ndo da contengdo em seu
sentido tradicional (CHRISTENSEN, 2011). Para Jisi (2005), embora n&o seja uma
relagdo verdadeiramente amigavel, ndo & tampouco marcada por confronto ou
rivalidade pela primazia. Trata-se de um dialogo complexo, carregado de profundas
diferencas e paradoxos, que evolui em nome de interesses compartilhados.

Para Green (2017), mesmo o “pivd para a Asia” envolveu “conceituagdo” e

‘implementagédo” “fragmentadas, inconsistentes e mal coordenadas”, fazendo com
que o governo Obama oscilasse entre “uma escolha binaria de dialogo e guerra”,

deixando-se vulneravel “na area cinzenta no meio”
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Ainda de acordo com a interpretagdo que evocamos anteriormente, esse seria
um novo movimento dos Estados Unidos no sentido de fazer uso das instancias
multilaterais a seu favor, adotando politicas no sentido de integrar poténcias
emergentes como a China ao sistema de regras existente, uma vez que ao
partiiharem os beneficios desta ordem, eles ndo teriam incentivos para
desestabiliza-la ou transforma-la (MASTANDUNO e KAPSTEIN, 1999). Na mesma
medida, aos paises em desenvolvimento, que sozinhos ndo reunem as capacidades
necessarias ao contrabalang¢o ou ndo tém motivacido para fazé-lo, restaria aceitar a
dinamica de poder existente, buscando usufruir dela, tirando vantagens para si no
relacionamento com a superpoténcia (WOHLFORTH, 1999 e WALT, 2005).

No capitulo a seguir, a orientacdo geral da politica externa dos Estados
Unidos para a China no periodo sera confrontada com a politica regional na América

Latina.
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4 AREAGAO DOS ESTADOS UNIDOS A PRESENGA CHINESA NA AMERICA
LATINA

Conforme apresentada no capitulo anterior, a estratégia dos Estados Unidos
para a China pode ser sintetizada, ao longo da histéria como um todo, e durante o
periodo estudado, em particular, por meio do termo “congagement”, que expressa a
existéncia de um péndulo constante, oscilando entre momentos de maior contengéo
e periodos de maior engajamento. Esse movimento ciclico, como ja discutido, é
sensivel tanto ao contexto em que o relacionamento se desenvolve e em relacdo a
maneira como essa atmosfera afeta a percep¢do de ameaga mutua, quanto a
configuragcdo, estrutura, interesses e preferéncias dominantes entre os atores
centrais do processo decisério em cada momento, o que faz com que determinada
narrativa tenha maior apelo junto as elites e também passe a ser mais conveniente

do que outra na mobilizac&do da opinido publica do pais.

De acordo com a sistematizacdo do material apresentado na ultima secéo,
verificou-se que, durante a primeira década dos anos 2000 - tanto no governo Bush
(2001-2008), quanto no governo Obama (2009-2012) - predominou uma politica de
acomodacdo da China no lugar de sua confrontacdo direta, ainda que essa
estratégia tenha se implementado sob diferentes meios em diferentes épocas e que
tenha incluido tensionamentos pontuais, além de considerar que, no fim da referida
década, a relagdo tenha enfrentado uma deterioracdo digna de nota. Tendo como
referéncia esse panorama mais amplo do diadlogo sino-americano, portanto, esse
capitulo visa analisar as manifestagdes regionais de tal interagdo, especificamente
diante do aumento expressivo da participagdo chinesa no cenario latino-americano

durante o periodo estudado, conforme descrito no capitulo 02.

A revisdo da literatura especializada e os indicios encontrados em materiais
primarios (telegramas diplomaticos, trocas de e-mails e entrevistas realizadas com
personagens centrais do primeiro escaldo do governo norte-americano), sustentam a
ideia de que ao longo da primeira década dos anos 2000 prevaleceu, por parte dos
Estados Unidos, uma politica de acomodacédo da China na América Latina, com
momentos de cooperagado direta, em vez de uma abordagem predominantemente

propensa a contengdo ou ao conflito. Identifica-se uma convergéncia entre as
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diretrizes da politica dos Estados Unidos para China, em geral, e a politica norte-
americana para a China na regido latino-americana, especificamente. Isso n&o
significa, no entanto, uma harmonizagéo de interesses irrestritos, ja que ha tragos de
desconfianga mutua quanto aos movimentos na regido. Tampouco imprime que,
durante todo o periodo, a relagdo tenha sido pautada por absoluta linearidade, ja

gue ha oscilagbes e momentos em que a falta de consensos fica evidente.

Tais conclusdes derivam da analise rigorosa principalmente dos materiais
ligados ao chamado U.S.- China Latin America Sub Dialogue, a principal
manifestag&o institucional do governo norte-americano com fun¢do de monitorar o
didlogo trilateral. Ao longo desse capitulo sdo apresentadas as evidéncias que
embasam essa leitura de que prevaleceu uma estratégia de acomodagao em vez de
uma abordagem de contengao dos Estados Unidos para a China na América Latina,

e que isso esteve atrelado a duas variaveis, conforme sistematizado na Figura 01.

Figura 01 - As variaveis para definigao da politica dos Estados Unidos para a China na América
Latina

1. Envolvimento predominantemente
comercial versus envolvimento
estratégico e militar na regido;

Percepcgdo de [ D

ameaca *ﬁ/ 2. Ceticismo ou cren¢a quanto a
capacidade e interesse de
engajamento politico da China junto
aos paises da regido.

Politica dos Estados

Unidos para a China —

na América Latina 1. Ceticismo ou crenc¢a quanto ao fato de
que a presenc¢a chinesa contribui para
o desenvolvimento econdémico da
regido e a reducdo de tensdes sociais;

Identificacdo de ' ) 2. Apoio ou restricio a uma “agenda
potenciais > —— econdmica liberal”na América Latina;
beneficios 4

3. Apoio ou contestacdo as instituicoes e
valores da ordem internacional
existente (incluindo triangula¢dao com
liderangas resistentes aos Estados
Unidos).

Fonte: Elaboragao propria.
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4.1 A consolidacao de uma politica de acomodacao

Como ja mencionado no decorrer do capitulo 01, o estabelecimento oficial do
U.S.- China Latin America Sub Dialogue ocorreu durante uma viagem de Thomas
Shannon, entdo Secretario de Estado Adjunto para Assuntos do Hemisfério
Ocidental, a Pequim, em abril de 2006. Durante a visita, Shannon reuniu-se com
liderangas do governo chinés, além de empresarios e académicos do pais, bem
como diplomatas de paises latino-americanos alocados na capital chinesa. Essa foi
a primeira vez que altos oficiais dos dois paises discutiram a regido, fazendo com

que o momento tenha se tornado um marco na relagdo triangular aqui estudada.

Ao descrever as intengdes da viagem, Paz (2006) pontua que, segundo uma
fonte oficial do governo dos Estados Unidos, o objetivo era ter certeza de que norte-
americanos e chineses ndo “cruzassem suas linhas” na América Latina. Paz (2012)
considera que o U.S.- China Latin America Sub Dialogue foi instituido com a
“‘intengado central de Pequim e Washington de deixar claro aos outros seus proprios
interesses e politicas, para aumentar a transparéncia e evitar erros de calculo”.
Trata-se de um arranjo para coordenagdo de agendas em um momento em que 0s
Estados Unidos viam a regido latino-americana com “certa indiferengca” e
consideravam a presenga chinesa “relativamente inofensiva”. De acordo com essa
perspectiva, no tom estabelecido no dialogo, os Estados Unidos pareciam estar
dando a China o status de um par, ao usa-lo para orientar o pais e estabelecer
limites de agdo na regido. O dialogo é, para os norte-americanos, um mecanismo
para moldar e influenciar o papel da China na regido; para a China “oferece uma
oportunidade para tranquilizar os Estados Unidos sobre as relagdes econémicas e

dissipar qualquer desconfianga de potenciais efeitos politicos” (PAZ, 2012).

Em entrevista concedida durante a consecug¢ao dessa tese, Shannon (2019)
reforgou a ideia de que “o dialogo foi criado para buscar o entendimento mutuo entre
os Estados Unidos e o governo chinés”, e que “a ideia era compreender os
interesses uns dos outros e ajudar a moldar o comportamento da China,
especialmente nas instituicbes globais”. Ele reforgou que este sub dialogo estava
inserido em um contexto muito maior, ligado ao esforgo intelectual de Zoellick no

sentido de criar condi¢des para fazer da China um “responsible stakeholder’. Dessa
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forma, sub dialogos com foco em areas geograficas especificas reforgariam,
segundo a visdo de Shannon, a manutengdo de um dialogo global mais bem-
sucedido. Segundo o diplomata, durante a administragdo Bush, ndo havia
divergéncias significativas sobre qual abordagem os Estados Unidos deveriam
adotar em relacdo aos chineses na América Latina. A percepcdo dominante era de
que se deveria “cooperar com a China” e “tentar integra-la a ordem global vigente”.
Ao mesmo tempo, ele também fez coro a ideia de que os Estados Unidos queriam
ter clareza sobre “quais interesses estavam em jogo” e que, para isso, era preciso
“criar um canal de comunicacéao direta que contribuisse para evitar mal-entendidos”.
Trata-se, portanto, da conformacédo de uma politica de acomodacéao relativamente
marcada pela desconfianga, ou seja, baseada predominantemente em cooperacgao,

e ndo contengado, mas cercada de cismas e suspeitas.

O diplomata destacou, ainda, durante a entrevista, que o estabelecimento do
dialogo foi importante porque n&o se deu apenas com o governo chinés, mas
permitiu uma abertura de negociagdes também com atores transnacionais do pais,
como o proprio Partido Comunista, bancos de desenvolvimento comercial, entre
outros. Disse também que havia “um propoésito secundario para engajar a China
neste momento”. Segundo Shannon (2019), o canal aberto com a China também
permitiu aos Estados Unidos reavivar alguns dos dialogos que o pais mantinha com
o Japdo e a Coreia do Sul. Ele mencionou que sempre que viajava para a Asia para
os dialogos chineses, também ia a Téquio e a Seul antes de ir para a China, e que
“tinha que valorizar os parceiros da alianga democratica antes de ir para a China”,
em um contexto em que os dois paises, Japao e Coréia, igualmente competiam uns
com os outros na América Latina, tanto em termos de negdcios quanto de

assisténcia ao desenvolvimento, algo que “o mundo da China incorporou”.

Nas palavras de Shannon (2019), “os dois [Japdo e Coreia do Sul]
perceberam que tinham interesse em se envolver [com os Estados Unidos] tentando
encontrar uma maneira de garantir que a China n&o fosse o principal pais asiatico na
América Latina, que o Japéo e a Coréia do Sul também tivessem um lugar e uma
voz”. Ele conta que logo apds os Estados Unidos terem iniciado seu dialogo bilateral
com a China e revivido os dialogos bilaterais com o Japao e a Coréia do Sul, esses
préprios paises criaram seus proprios dialogos ftrilaterais na América Latina.
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Segundo Shannon, “Japdo, Coréia do Sul e China se reuniriam regularmente, e
entdo o Brasil iniciava um didlogo com a China em resposta ao dialogo dos Estados
Unidos, ndo querendo parecer que os Estados Unidos e a China estavam de alguma
forma tomando decisbes para a América Latina” (SHANNON, 2019).

Documentos tornados publicos apontam para uma agenda de trabalho intensa
no ambito do sub diadlogo, e cujos objetivos principais eram, do lado norte-
americano, 1) estabelecer interlocugdo com liderangas chinesas no tocante a politica
para a América Latina, 2) mapear os interesses motivadores dessa aproximagao e
apresentar as expectativas e interesses norte-americanos, e 3) identificar possiveis

riscos e oportunidades para os Estados Unidos nesse tocante.

Em 13 de abril, Shannon reuniu-se com Wang Hua, Diretor Geral para
América Latina do Communist Party Central Committee International Department
(CCID). Na ocasiao, pontuou o “interesse de alto nivel” do governo norte-americano
em “desenvolver as relagbes Estados Unidos-China, entender as relagbes em
evolugdo da China com a América Latina e explorar como os Estados Unidos e a
China podem trabalhar juntos em questdes relacionadas a América Latina”, uma vez
que, segundo ele, haveria “muitos pontos de convergéncia entre os interesses
americanos e chineses [na regido]’. Wang, por sua vez, alegou que os objetivos da
China na América Latina estavam relacionados ao estabelecimento de uma “parceria
politica baseada na igualdade e na confianga”, com vistas a “desenvolver uma
relacdo econémica cooperativa e aprofundar os intercambios culturais”, buscando a
interlocugéo para lidar com os desafios e oportunidades trazidos pela globalizagéo, a
valorizagdo da cooperagao Sul-Sul e do dialogo Norte-Sul, bem como o refor¢o do
multilateralismo e da integragédo regional. Wang destacou também que o aumento
dos vinculos na regido se dava, de forma reativa, como resposta as relagdes
diplomaticas de Taiwan, uma vez que 12 dos 33 paises latino-americanos e

caribenhos n&o tinham relagdes diplomaticas com Pequim (BEIJING, 2006a).

Desse encontro pareciam surgir os primeiros padrbes discursivos que
passaram a marcar, com recorréncia, as conversas ocorridas no ambito do sub
dialogo: do lado norte-americano a preocupag¢ao em demarcar, sempre que possivel,
que a China nao deveria interferir na governanga democratica dos paises latino-

americanos; e do lado chinés, certa cautela em esclarecer que a presenca crescente
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na América Latina ndo pretendia desafiar os interesses dos Estados Unidos na
regido e nao tinha como prioridade uma agenda estratégica sensivel ou de

engajamento profundo para além da esfera econdmica.

O discurso em torno do “direito ao desenvolvimento”, que aqui aparece de
forma central, ndo ocorre de forma isolada. Ele faz parte de uma “narrativa padrao”
difundida pela China como elemento central de sua politica externa no século XXI.
Trata-se, portanto, de uma manifestagdo, no trato com a regido, das diretrizes mais
amplas da inser¢ao global do pais. Ela reforca os cinco principios da chamada
estratégia de “desenvolvimento pacifico” (originalmente denominada “ascensé&o
pacifica”), cujos cinco pilares sdo: 1) acelerar a mudanca do modelo de crescimento
chinés via industrializagdo, urbanizagdo e modernizagdo agricola; 2) explorar ainda
mais os recursos internos da China e suas forcas de mercado; 3) acelerar a
construgcdo de uma “sociedade harmoniosa”; 4) implementar a estratégia de abertura
do beneficio mutuo; 5) criar um ambiente internacional pacifico e condigdes externas
favoraveis (INFORMATION OFFICE OF THE STATE COUNCIL, 2011).

Durante o encontro com Wang, por exemplo, o telegrama enviado pela

embaixada norte-americana em Pequim descreve que Shannon disse ao chinés que

o hemisfério ocidental deu passos importantes rumo ao reconhecimento da
democracia como a Unica forma legitima de governo. Isso permitiu aos
Estados Unidos manter boas relacées com a grande maioria dos governos
da regido, sejam eles de esquerda, direita ou central. No que diz respeito ao
desenvolvimento econdmico, os Estados Unidos acreditam que os
mercados livres e a integragdo econOmica levardo a prosperidade e
trabalharam para criar um consenso em torno do compromisso com a
integragdo. O crescimento econdmico e a democracia s6 sao significativos,
no entanto, se todos os cidadaos tiverem acesso a eles (BEIJING, 20063,
s/p, tradugdo nossa).

Nesse contexto, Shannon destacou, ainda, que a base tradicional das
relagcbes regionais de seguranga teria se alterado significativamente, ja que os
Estados Unidos n&o viam “as ameacgas aos estados democraticos da regi&do” como
provenientes de “outros estados democraticos”, mas como “ameacgas de seguranga
nao-tradicionais”, sobretudo relacionadas ao terrorismo e ao trafico de drogas. Nas
palavras do diplomata, portanto, “os Estados Unidos nao podiam pretender
‘controlar’ a regiao”, de modo que o interesse da China na regido se manifestava em
um momento em que “o aumento do contato entre a Ameérica Latina e outros paises

[era] muito importante”. Apesar da acolhida, no entanto, Shannon fez questao de
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frisar que “o envolvimento da China pode[ria] ser muito positivo, desde que
respeitfasse] o compromisso fundamental da regido com a democracia’. Nesse
mesmo sentido, o diplomata norte-americano demonstrou a preocupagao dos
Estados Unidos com uma transicdo democratica em Cuba e com a “reintegracao de
uma Cuba democratica no sistema interamericano”. Sugeriu a Wang, nesse
momento, que “a China poderia ser util para encorajar Cuba a se abrir para o mundo
e iniciar uma transigao significativa, o que facilitar[ia] a reintegragdo”. Durante o
encontro, Shannon também disse a Wang que, no tocante a Venezuela, o governo
norte-americano estava preocupado que o presidente Hugo Chavez estimulasse
uma ruptura entre os Estados Unidos e os paises latino-americanos, e que, por essa
razao, pedia a China que “tivesse isso em mente” no desenvolvimento de suas

relagbes com o pais, particularmente na area de vendas militares (BEIJING, 2006a).

Do lado chinés, Wang buscou refor¢car a narrativa de que os interesses
chineses na regido eram predominantemente econémicos e voltados a cooperagéo
mutua. Segundo ele, Pequim vé a América Latina como “uma grande escola para
modelos de desenvolvimento”, uma vez que, apesar de sucessivas crises, o nivel de
desenvolvimento econdmico e social da regido continua maior do que o da China,
com um Produto Interno Bruto (PIB) per capita de aproximadamente US$ 3.500 a
4.000, versus um PIB per capita de apenas US$ 1.700 naquele momento. Dentro da
perspectiva de “minimizar o potencial de engajamento profundo” entre a China e a
América Latina, Wang disse que “a cultura latina € virtualmente inacessivel aos
chineses”, e que o desenvolvimento das relagdes “incluem as enormes distancias
geograficas que levam a auséncia de voos diretos, grandes diferengas culturais
entre a China e a América Latina e a falta de compreensdo mutua” (BEIJING,
2006a).

Wang preocupou-se também em esclarecer a respeito das relagdes
partidarias entre a China e os paises da América Latina. Ele frisou que apos
décadas de reformas as relagbes do Partido Comunista com partidos e grupos
politicos na América Latina sofreram alteragdes. Isso significa que, se até 1978 “as
relagbes do CCID estavam confinadas a outros partidos comunistas”, apdés uma
reformulacéo da politica externa chinesa nesse periodo, a China entrou em contato

com partidos ndo comunistas na América Latina, enviando uma delegagdo ao
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México em 1979 para as comemorag¢des do aniversario do Partido Revolucionario
Institucional (PRI) e organizando o Comité de Organizacado Politica Eleitoral
Independente (COPEI) da Venezuela em 1980, partido esse que, segundo aparte de
Shannon, “havia jogado um papel importante na democratizagdo da América Latina
nos anos 1980”. Wang reforgou, ainda, que o PC mantinha relagdes com mais de 90
partidos, incluindo partidos de situacdo e de oposi¢cao de diferentes perspectivas
ideologicas, em mais de 30 paises da América Latina, e que entende essa estratégia
como uma “ponte util” quando ha problemas nas relagbes entre Estados (BEIJING,
2006a).

Além disso, um telegrama enviado da Embaixada dos Estados Unidos em
Pequim para Washington reporta uma discussdo sobre América Latina entre
Shannon, empresarios e académicos chineses durante um jantar em 13 de abril.

Segundo o cable,

Shannon explicou que sua viagem representa a primeira consulta entre o
governo dos Estados Unidos e a China sobre a América Latina, e é parte do
didlogo estratégico mais amplo com os chineses liderados pelo vice-
secretario de Estado Robert Zoellick. O objetivo das consultas € identificar
areas de interesses compartilhados e solicitar a cooperagdo da China na
promocdo do comércio, estabilidade politica e mercados abertos em um
momento em que a América Latina esta passando por mudangas politicas
significativas. Essa cooperagédo ajudara a dissipar as suspeitas sobre as
intengdes da China na area (BEIJING, 2006¢, s/p, tradugéo nossa).

O documento relata ainda que, segundo os executivos chineses, a tecnologia
e a necessidade de recursos naturais por parte da China geram complementaridade
em relagdo aos insumos abundantes na América Latina e, por isso, estabelecem as
bases para a cooperagcdo econdémica. Eles esclareceram que “suas empresas
operam na América Latina em uma base comercial e ndo se envolvem na politica” e
que, especificamente no caso da Venezuela, ndo conseguiriam impedir que o
presidente Chavez jogasse a “China card’, embora ndo tenham gostaram disso. Os
empresarios também buscaram reforcar a ideia de que existem oportunidades de
cooperagao entre empresas dos dois paises citando que “a alta tecnologia das
empresas norte-americanas complementa os baixos custos trabalhistas das
empresas chinesas” (BEIJING, 2006e).

No dia seguinte do encontro com Wang, Shannon reuniu-se com o Vice-
Ministro das Relag¢des Exteriores da China Yang Jiechi. O telegrama da embaixada
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norte-americana em Pequim relatando a reunido descreve que Jiechi disse a
Shannon que sua visita e o langamento do sub dialogo criavam oportunidades de
cooperagao mutua na América Latina, inclusive em féruns multilaterais, e que tinham
um significado especial na preparacédo para a visita do presidente Hu Jintao aos
Estados Unidos naquele ano, incluindo temas como contraterrorismo, néo-
proliferagdo e energia. Shannon, por sua vez, transmitiu saudagdes da secretaria de
Estado Rice e do vice-secretario Zoellick e reforcou que era preciso “ambos os lados
buscarem interesses comuns e objetivos compartilhados, criando a base para o
entendimento mutuo” na América Latina (BEIJING, 2006b).

E interessante observar que além da preocupacdo com o “consenso regional
para democracia, livre comércio e integracdo econémica” ja pontuado anteriormente,
Shannon sinalizou, dessa vez, também para expectativas de que a China
contribuisse com a promog¢ao do desenvolvimento econémico e com a estabilidade
politica na América Latina, sobretudo no enfrentamento de seus problemas sociais e
na reducdo da pobreza. Apesar disso, fez questdo de reforgar 1) que os Estados
Unidos apreciavam o envolvimento ndo apenas bilateral da China na regido, mas
também no campo multilateral; e 2) que pela 6tica norte-americana, o apoio chinés
deveria ater-se a esfera comercial. Segundo o relato, Shannon disse: “a politica
regional dos Estados Unidos se concentra no fortalecimento dessas tendéncias para
ajudar a América Latina a envolver o mundo e a prosperar. O comércio € uma parte
importante do processo. Os Estados Unidos respeitam e acolhem a participacéo da
China no comércio com a América Latina”. (BEIJING, 2006b).

Do lado chinés, novamente o discurso traz evidéncias de uma acéo atenta a
nao confrontagdo. No encontro, Jiechi agradeceu aos Estados Unidos pelo apoio
para o pleito da China como pais observador na OEA e reforcou o compromisso de
seguir colaborando no ambito da APEC e do G8. Ele reiterou, ainda, “que a China
est[ava] lidando adequadamente com suas relacbes com a América Latina e em total
conformidade com as normas internacionais”, algo que sabidamente seria apreciado
pelos interlocutores norte-americanos imbuidos da ideia de fazer da China um
‘responsible stakeholder” (BEIJING, 2006Db).

O report feito pela Embaixada dos Estados Unidos em Pequim descreve que

Jiechi fez questdo de esclarecer que “o relacionamento em rapido desenvolvimento
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da China com a América Latina ndo prejudicarfia] os interesses de terceiros,
incluindo dos Estados Unidos” e que, para além de nao representar fonte de ameaca
direta, “a cooperacédo China-América Latina pode[ria] ajudar a promover a seguranca
e estabilidade regionais”. Na mesma linha do que havia dito Wang no dia anterior, o
vice-ministro procurou naturalizar o aumento de engajamento entre China e América
Latina como uma consequéncia inevitavel da globalizacdo e uma forma de promover
o direito ao desenvolvimento econémico por meio da cooperagao sul-sul. Jiechi fez
questdo de pontuar que os Estados Unidos poderiam ser beneficiarios dessa
relagdo, uma vez que ela poderia “ajudar a lidar com uma série de ameacgas de
seguranca tradicionais e ndo-tradicionais, como terrorismo e trafico de drogas” e “a

promover a segurancga e a estabilidade regionais” (BEIJING, 2006b).

Na esteira da preocupacdo em relativizar a centralidade das trocas entre
China e América Latina e reforgar a ideia de uma ameaca inexistente, Jiechi buscou
esclarecer, no encontro, que os fluxos de investimentos vindos tanto dos Estados
Unidos quanto da Unido Europeia “superavam de longe” o investimento da China na
regidao e que “a China est[ava] tentando adotar uma abordagem abrangente e
realista para questdes globais e espera que seus investimentos na América Latina
ajudem a criar empregos locais e, assim, aumentar a prosperidade e a estabilidade
regionais”, além de “naturalmente garantir as matérias-primas necessarias”. Isso &
confirmado por Jenkins (2010), que relata que, na primeira década dos anos 2000,
os Estados Unidos e a Unido Europeia continuavam a ser parceiros comerciais mais
importantes para a regido do que a China e principalmente em termos de IED. De

acordo com o autor,

o investimento dos paises da OCDE é responsavel pela maior parte dos
influxos para a regido. Diferentemente da situagdo nos paises africanos
dependentes da ajuda, ha oportunidades limitadas na América Latina para
que a China aumente sua influéncia através de concessdes e empréstimos,
exceto no caso de alguns dos pequenos paises da América Central e do
Caribe. Nesses casos, no entanto, o principal objetivo da China foi
conseguir que os paises mudassem o reconhecimento diplomatico de
Taiwan para a RPC, em vez de minar a hegemonia dos Estados Unidos
(JENKINS, 2010, p. 43, tradugao nossa).

Na ocasido do detalhamento dos compromissos e expectativas ligadas ao
U.S.- China Latin America Sub Dialogue, que ocorreu apenas na reuniao seguinte,
no mesmo dia, entre Shannon e Zeng Gang, Diretor Geral de Assuntos Latino-
Americanos e Caribenhos do Ministério de Relagbes Exteriores da China,
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novamente se manifestaram os mesmos padrdées discursivos das reunides
anteriores, agora com a possibilidade de identificar pontos de divergéncia e potencial

tensionamento entre norte-americanos e chineses.

Ao descrever os interesses dos Estados Unidos na América Latina, Shannon
voltou a falar do compromisso norte-americano com reformas democraticas e
orientadas para o mercado e sobre os esforgcos estadunidenses para promover o
desenvolvimento social na América Latina. Segundo o telegrama que relata o
encontro, ele disse a Gang que “o governo dos Estados Unidos acredita que a
governanga democratica, o livre comércio e a integracdo econdémica [seriam] os
melhores meios de abordar os desafios socioeconbmicos da regido” e que “o
governo dos Estados Unidos busca[vam] promover a prosperidade por meio de
acordos de livre comércio que abrem os mercados ao investimento direto dos
Estados Unidos e estimulam a concorréncia, a flexibilidade e a eficiéncia para

enfrentar os desafios da globalizagao” (BEIJING, 2006c¢).

O diplomata enfatizou que, segundo o entendimento do governo norte-
americano, as principais ameagas regionais eram néo tradicionais (terrorismo, crime
organizado e narcotrafico) e atribuiu importdncia aos mecanismos multilaterais
regionais na concretizagdo dos interesses norte-americanos, com destaque a
Cupula das Américas e a OEA. Ele sugeriu que a OEA, por meio de suas
comissoes, fosse vista como uma “plataforma significativa” para a cooperagao entre
Estados Unidos e China, e chegou a dizer diretamente a Gang que a organizagao
precisava de financiamento para fundos voluntarios e especificos e que, se o
governo chinés estivesse interessado em aumentar suas contribuicbes para esses
fundos, os Estados Unidos poderiam facilitar uma reunido com seu representante
permanente da OEA. O interesse em promover a “acomodacdo da China” em
estruturas ja existentes na regido ao mesmo tempo em que se busca meios para
financia-las também ficou evidente quando, durante a reunido, Shannon disse que
os Estados Unidos “estavam ansiosos” para mais consultas e cooperagdo com a
China sobre a Missdo das Nacbes Unidas para a estabilizacdo no Haiti
(MINUSTAH), operagao de paz instaurada no Haiti pelo Conselho de Seguranga das

Nacodes Unidas em 10 de setembro de 2004. Shannon queixou-se de que a América
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Latina historicamente via a Haiti como “um problema dos Estados Unidos” (BEIJING,
2006c¢).

Shannon também demonstrou preocupagdo com as elei¢des que ocorreriam
em 2006 em diversos paises latino-americanos: México, Venezuela, Nicaragua,
Colébmbia, Equador e Brasil e Peru. Nesse momento, tornou-se evidente a pré-
disposi¢cdo em buscar triangulagdo com a China para garantir melhor interlocu¢do no
continente, particularmente frente a governos relativamente mais hostis aos Estados
Unidos. Ele disse a Gang que “o governo dos Estados Unidos apreciou o fato de a
China ter aconselhado o presidente boliviano, Morales, a buscar boas relagbes com
os Estados Unidos” e alegou que “os Estados Unidos est[avam] preparados para
conversar com a China sobre a reafirmagdo de temas positivos com os novos

governos quando chegarem ao poder” (BEIJING, 2006c).

Ao falar dos interesses chineses propriamente ditos, Gang pontuou 3
objetivos centrais da China no hemisfério ocidental: 1) aumentar o comércio e
investimento nos proximos anos; 2) manter o status de observador na OEA e buscar
0 apoio dos Estados Unidos para o status de observador do Banco Interamericano
de Desenvolvimento; e 3) buscar garantias de que os Estados Unidos n&o
bloqueardo os esforgos chineses para estabelecer relagcdes diplomaticas com paises
latino-americanos que naquele momento reconheciam Taiwan. Sobre esse ultimo
ponto, em particular, o relato da reunido produzido pela Embaixada dos Estados
Unidos em Pequim descreve que, segundo Gang, 12 paises da América Latina e do
Caribe ainda precisariam estabelecer relagbes diplomaticas com a Republica
Popular da China e que “as autoridades de Taiwan usam as relagdes com esses
paises como ferramentas para promover suas atividades secessionistas e prejudicar

0s principais interesses nacionais da China” (BEIJING, 2006c¢).

O documento narra que Gang buscou descrever o apoio norte-americano ao
pedido chinés como uma forma de cooperagdo em torno de “reduzir a corrupgao
politica”, ja que, segundo seu relato, “Taiwan € o maior contribuinte para a corrupgao
politica por meio da chamada ‘diplomacia do dolar’, que basicamente suborna as
autoridades latino-americanas em busca de apoio”. Gang reforgou seu ponto
dizendo que a midia havia exposto subornos de Taiwan a altos funcionarios da

Costa Rica, Nicaragua, Panama e Honduras e afirmou que o ex-presidente
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costarriquenho Rodriguez foi forgado a renunciar ao cargo de secretario da OEA por

causa de um desses escandalos (BEIJING, 2006c¢c).

Nessa tematica € que justamente o sub dialogo encontrou o primeiro ponto de
desalinhamento de expectativas entre Estados Unidos e China. Diante do pedido
chinés, Shannon disse que “os Estados Unidos ndo estfavam] em posi¢cao de ditar a
outros paises com 0s quais possam estabelecer e manter relagcdes diplomaticas” e
que “cada pais determina suas préprias relacdes diplomaticas”. Acrescentou ainda
que “mesmo no hemisfério ocidental, um pais ndo tem lagos com os Estados
Unidos” e que “os Estados Unidos ndo encorajam ou desencorajam os paises a
estabelecer ou manter relagdes diplomaticas com a RPC”. Apesar desse ponto de
tensdo, boa parte do encontro entre Shannon e Gang foi marcado pela tentativa
chinesa de amenizar tanto as razbes quanto os impactos de sua presenga na regido
(BEIJING, 2006¢).

No que se refere as razdes que justificariam o interesse chinés na regiao,
Gang, na mesma linha do que ja havia sido dito nas duas reunides anteriores, fez
coro a ideia de que “o0 aumento do comércio com os paises da América Latina € uma
consequéncia natural das reformas de mercado da China, da globalizagdo e do
desenvolvimento econémico da América Latina”. Nessa chave, ele voltou a pontuar,
assim como ja havia sido feito por Jiechi, que essa aproximagao representaria n&o
apenas um jogo de soma-positiva para todos os paises (incluindo os Estados
Unidos), mas também que estaria pautada por certas limitagbes. Como forma de
relativizar as ambig¢des chinesas na regido ele disse que “a pegada econémica da
China na América Latina permanece comparativamente leve” considerando que o
investimento estrangeiro direito (IED) da China € uma fragdo do IED dos Estados
Unidos na mesma regiao - algo também dito por Jiechi -, e que apesar do comeércio
crescente, a distancia geografica seria um gargalo de interagdo entre as partes, algo

analogo ao que Wang ja havia trazido a baila no dia anterior (BEIJING, 2006c).

Gang também procurou enaltecer o que chamou de “cooperacéo solida” entre
empresas chinesas e empresas norte-americanas na Ameérica Latina. Segundo o
documento que relata a reunidao, ele mencionou que “a Nutech trabalhou com uma
empresa americana exportadora de equipamentos para a América Latina no ambito
da Iniciativa de Seguranga Portuaria”, que “os produtos conjuntos da Lenovo e da
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IBM penetraram nos mercados do Brasil e de varios outros paises” e que “a Haier
Elecronics e a Min Metals da China desfrutaram de uma boa cooperacido com as
empresas norte-americanas”. Gang também sugeriu que empresas chinesas
pudessem cooperar com projetos conjuntos exploragdo e desenvolvimento de
recursos de petréleo e gas em lugares como o México ou a Bolivia (BEIJING,
2006c¢).

No que se refere aos impactos da presencga chinesa na América Latina,
quatro pontos merecem destaque como forma de exemplificar a preocupagao
chinesa em n&o ter sua presenca na regido interpretada pelos Estados Unidos como
uma ameacga. Em primeiro lugar, o diplomata chinés foi sensivel as preocupacdes de
Shannon quanto a manutencdo da orientagdo democratica dos paises latino-
americanos. De acordo com o relato da Embaixada norte-americana em Pequim,
Gang chegou a afirmar que “a China n&o exporta ideologia” e que “os principais
objetivos regionais da China sdo apoiar a paz, a estabilidade e o regime democratico
na América Latina”. Em segundo lugar, Gang afirmou que a China estava preparada
para trabalhar com base nas resolugcdes das Nacdes Unidas e de outras instituicdes
multilaterais, incluindo a OEA a o BID (razdo pela qual solicitou o apoio norte-
americano na mesma reunido), bem como tinha interesse em contribuir para o éxito
de operagbes de manutencdo da paz na regido como a MINUSTAH. Em terceiro
lugar, Gang procurou minimizar as ambi¢cdes energéticas da China na regiao,
afirmando que 90% do consumo de energia do pais é fornecido por fontes
domésticas e que apenas 2,4% do petroleo da China vém da América Latina.
Segundo ele, “a distancia geografica e a limitada capacidade financeira e técnica
das petroliferas chinesas, juntamente com o status de retardataria, impedem a
entrada da China nos mercados latino-americanos de petrdleo e gas”. Em quarto
lugar, por fim, afirmou que o envolvimento da China na América Latina nao
representava uma ameaca aos interesses de seguranga dos Estados Unidos. Gang
afirmou que a China ndo possui ambigbes geopoliticas na regido e que “a China
nunca colocou tropas no exterior e continua comprometida com o desalinhamento
(ou seja, sem organizagdes militares multilaterais) e com o ndo-confronto” (BEIJING,
2006c¢).
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Ele teria dito, ainda, que, no que tange a espera militar, “a cooperagao da
China com a América Latina é estritamente controlada e realizada com o objetivo de
fortalecer as relagdes subjacentes”, “a assisténcia militar chinesa é incondicional e
nao envolve armas ofensivas” e que, na busca de cooperagdo militar, a China
considera as sensibilidades regionais. Segundo ele, “as acusagdes de alguns de que
a cooperacao militar da China com a América Latina representa uma ameaca aos

interesses militares dos Estados Unidos é ‘infundada’ e ‘absurda’. Gang disse que,
por meio do sub dialogo, a China estava disposta a “cooperar e coordenar com 0s

Estados Unidos” (BEIJING, 2006c¢).

No proprio dia 14 de abril, Shannon e Gang prolongaram a reunido oficial de
langamento do sub dialogo e seguiram discutindo as relagbes hemisféricas durante
um almocgo. Nele, o tema predominante foi a Venezuela, que até o momento tinha
aparecido apenas de forma velada durante a conversa entre os lideres (como consta
no relato anterior, principalmente no que diz respeito a questdo energética e as

trocas militares).

Shannon disse que apesar da integracdo entre a industria petrolifera da
Venezuela e a economia norte-americana e das substanciais relagcdes comerciais, o
comportamento do governo Chavez era “erratico, incerto e perturbador” e explicou
que, por essa razao, os Estados Unidos haviam interrompido a venda de
equipamentos militares ao pais, bem como haviam se oposto a candidatura da
Venezuela a um assento do Conselho de Segurangca da ONU. Gang se queixou do
protecionismo venezuelano e relatou que a Venezuela estaria forcando as empresas
chinesas, mesmo aquelas com operacdes estabelecidas ha muito tempo, a fazer
parcerias com empresas locais e estabelecer joint-ventures. Ele também procurou
esclarecer que as empresas chinesas igualmente “haviam sido afetadas pela
turbuléncia politica e econbmica na Venezuela” e que “nunca tiveram qualquer

‘tratamento privilegiado e especial” do governo daquele pais (BEIJING, 2006d).

Além da aparente intencdo de atenuar os vinculos com a Venezuela, Gang
chegou a dizer que “a China havia aconselhado e encorajado Chavez, assim como o
novo presidente boliviano, Morales, a construir melhores relagdes com os Estados
Unidos e os paises da regido”, afirmacédo que foi recebida com entusiasmo por
Shannon. Apesar disso, o documento que relata a reunido pontua que Gang afirmou
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que “embora a China tenha notado o pedido dos Estados Unidos para ndo vender
equipamento militar @ Venezuela, as empresas da Republica Popular da China ja
haviam vendido trés sistemas de radar para a Venezuela”. Diante disso, ele busca
minimizar o feito afirmando que “estes s&o de natureza defensiva, ndo armas
ofensivas, e ajudariam os esforgos antidrogas da Venezuela” e que “a China cumpriu

as leis e normas internacionais relevantes ao fazer a venda” (BEIJING, 2006d).

Afora a relagdo com a Venezuela, o dialogo durante o almogo também incluiu
criticas feitas por Gang a falta de abertura dos mercados latino-americanos. Ele
chegou a citar particularmente o caso do Brasil, que descreveu como um pais
‘relativamente rico”, mas que “insiste em restringir as atividades de investidores
estrangeiros”. Shannon disse que, por essa razéo, os Estados Unidos defendiam a
criacdo de uma area de livre comércio nas Américas. Gang também direcionou a
Shannon duas questdes: 1) se a tendéncia do investimento dos Estados Unidos na
América Latina estava ligada a manufatura ou se moveria para o setor de servigcos; e
2) se os Estados Unidos participavam de dialogos formais sobre a América Latina
com outros paises, como o Japao, a Republica da Coréia e a Uniao Europeia. Com
relagdo a primeira pergunta, Shannon disse que o embora o investimento no setor
manufatureiro de automdveis e eletrodomésticos continuasse, o foco estava cada
vez mais nos setores de servigos financeiros, de seguros e de telecomunicagdes. No
que diz respeito a segunda pergunta, o documento descreve que “Shannon relatou
que houve 25 reunides de nivel sénior com o Japao sobre América Latina, enquanto
sua recente viagem a Seul representou o primeiro didlogo com a Republica da
Coréia” e que “os Estados Unidos tém consultas regulares com a UE e conversas
sobre planejamento de politicas com o Canada e o Brasil”. Gang disse que a China
tem notado que paises como como Russia, Espanha, Jap&o e Coréia do Sul, “estéo
de olho na América Latina” e que o Ministério de Rela¢des Exteriores da China
estaria trabalhando para estabelecer dialogos regulares com esses paises, incluindo
um dialogo trilateral sobre a América Latina entre a China, o Jap&o e a Coréia do Sul
que ocorreria no final de abril (BEIJING, 2006d).

O chinés classificou o primeiro sub dialogo sobre assuntos latino-americanos
como “sincero, amigavel, transparente e construtivo” e disse que as conversas

‘permitiram que ambos os lados aumentassem sua compreensdo mutua dos
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objetivos politicos e areas de maior preocupagao”. Segundo ele, “essas discussdes
frutiferas ajudarédo a impedir que politicas imprudentes possam prejudicar interesses
mutuos”. Do lado norte-americano “Shannon concordou, ressaltando que as
discussdes abrangentes indicaram um grande potencial para o aprofundamento das
relacdes Estados Unidos-China” (BEIJING, 2006d).

Durante sua passagem pela China, poucos dias apos conversas com
representantes do governo (Wang, Jiechi e Gang), Shannon reuniu-se com
embaixadores latino-americanos baseados em Pequim. Um relato enviado em 17 de
abril pela Embaixada dos Estados Unidos na cidade, descreve que “durante um
almocgo oferecido pelo Embaixador Randt pela visita do Secretario Assistente da
WHA, Shannon, Embaixadores da Argentina, Brasil, Chile, México e Peru, com sede
em Pequim, discutiram suas relagdes bilaterais com a China e sua influéncia na
América Latina” (BEIJING, 2006e).

O acesso ao relato deste encontro é particularmente relevante na
compreensao das conversas sino-americanas sobre o hemisfério ocidental, porque
permite comparar o teor dos discursos adotado com os oficiais chineses nas
reunides bilaterais, e possibilita identificar preocupag¢des que poderiam estar
mascaradas no trato diplomatico direto com os chineses.

Um exemplo disso € que embora junto aos chineses os temas comerciais
tenham prevalecido, diante dos embaixadores latino-americanos Shannon enfatizou
questdes politicas, elegendo especificamente Venezuela e Cuba como pontos focais
do dialogo. Ele expressou preocupagédo com a retoérica do presidente Chavez e disse
que “havia planejado explicar as preocupagdes dos Estados Unidos sobre a
Venezuela para os chineses e que insistiria para que eles se mantivessem afastados
dessa questdo, até para nado alimentar suspeitas nos Estados Unidos em relagcéo as
suas intengdes regionais”. Segundo ele, “ha preocupagdes nos Estados Unidos de
que a China possa se tornar um aventureiro politico na regido”, embora “a China
pareca mais interessada na estabilidade regional e no acesso a mercados e
recursos”. Sobre a politica cubana Shannon disse que “sugeriu que a China, uma
vez que esta passando por um processo de abertura agora, poderia ensinar aos
cubanos sobre a reforma” (BEIJING, 2006e).
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De acordo com o telegrama enviado a Washington, “a maioria [dos
Embaixadores latino-americanos] concordou que a China estava interessada
principalmente na estabilidade regional e no crescimento continuo do comércio e do
investimento, em vez do aventureirismo politico” e que “na regido, a China era vista
como parceira, mas também como uma concorrente”. De acordo com o relato, “ha
pouco dialogo com a China em toda a regido devido ao foco continuo da China nas
questdes de reconhecimento de Taiwan”, mas “os embaixadores concordaram que a
China n&o apoia a retorica antiamericana politicamente carregada do presidente
venezuelano Chavez”. O embaixador brasileiro, Luiz Augusto de Castro Neves,
concordou que os chineses estdo preocupados com a retorica venezuelana e
querem relagbes comerciais com a América Latina sem prejudicar as relagbes entre
os Estados Unidos e a América Latina, enquanto o embaixador chileno disse que “os
chineses sdo frios com a ideia de influenciar a politica na regido” “e estéo

interessados principalmente no petréleo e gas da Venezuela” (BEIJING, 2006e).

No caso de Cuba, varios dos presentes disseram que a China poderia estar
disposta a envolver Cuba na reforma politica, usando a experiéncia recente da
China como exemplo. O embaixador brasileiro chegou a comentar que, com base
em uma conversa que teve com um funcionario chinés do alto escaldo, a China
gostaria que Cuba “entendesse melhor o mundo”. Apesar disso, na contramé&o,
outros alertaram que Cuba ainda tem valor especial para o governo chinés e que
nao se pode esperar medidas mais duras da China em relagdo a Cuba (BEIJING,
2006e).

Na esteira dessas negociagdes, € interessante destacar também que, como
desdobramento desses encontros, em 10 de julho de 2006 um telegrama enviado de
Caracas a Washington, por parte do Embaixador dos Estados Unidos na Venezuela,
William R. Brownfield, relata um dialogo com o Embaixador chinés Jiu Yijie, dias
antes, com o intuito de discutir a passagem de Shannon em Pequim em abril
daquele ano por ocasiao do langamento do U.S.- China Latin America Sub Dialogue.

O documento expde que o embaixador norte-americano fez cinco
observacgdes relacionadas ao sub didlogo e solicitou as reagdes de Yijie. Em
primeiro lugar, Brownfield disse que, de acordo com a interpretagdo do governo

norte-americano, o foco chinés na regido era econdmico, comercial e em matérias
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primas, e que na Venezuela, em particular, era petroleo. Disse ainda que os Estados
Unidos entendiam que “a China n&o tinha interesse em um relacionamento politico,
militar ou estratégico com a Venezuela”. Yijie concordou. Em segundo lugar, ele
afirmou que conforme um maior numero de entidades estatais chinesas iniciassem
suas operagdes na Venezuela, “a tarefa burocratica de Yijie era complicada,
dificultando as vezes a manutencdo de uma abordagem politica coerente”. O
diplomata chinés concordou. Em terceiro lugar, Brownfield disse que a percepg¢éo
norte-americana é de que “a China reconhecia que a América Latina e a Venezuela,
em particular, como regides de grande importancia para os Estados Unidos” e que “a

China nao estava procurando por confrontos na regido” (CARACAS, 2006)

O documento descreve que Yijie concordou enfaticamente. Em quatro lugar,
o diplomata estadunidense disse que entendia que a China ndo concordava com
Chavez em sua abordagem de confronto com os Estados Unidos e que havia
tentado restringi-lo algumas vezes. Yijie concordou e disse que “a China ndo poderia
se associar com a agressao de Chavez aos Estados Unidos”. Em quinto lugar, por
fim, Brownfield disse que entendia que a China estava frustrada com algumas de
suas atividades comerciais e de investimento na Venezuela. Yijie concordou e disse
que as dificuldades em lidar com a Petroleos de Venezuela (PDVSA) e subsidiarias
haviam feito com que diversas empresas chinesas relutassem em considerar
investimentos adicionais na Venezuela. O telegrama relata, ainda, que durante o
dialogo, Yijie esclareceu que o relacionamento China-Venezuela era focado em
energia, matérias primas e questdes comerciais, e afirmou que “suas instrugdes na
Venezuela foram para orientar uma politica que evitasse provocar os Estados
Unidos ou Cuba” (CARACAS, 2006, grifo nosso).

Ao apresentar algumas de suas expectativas para as relagbes sino-
americanas na Venezuela, a receptividade chinesa, no entanto, foi limitada. Yijie
concordou quando Brownfield disse que era preciso cultivar a transparéncia nas
relagbes com a Venezuela e que acordos feitos em sigilo “alimentaram suspeitas e
mal-entendidos”. Também sinalizou positivamente quando o diplomata norte-
americano mencionou que o governo dos Estados Unidos esperava “que a China
fosse extremamente cuidadosa e relutasse em se engajar em questdes de

seguranga” na Venezuela. No entanto, ao ser mais especifico, pontos de potencial
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tensionamento ficaram claros. Quando Brownfield disse que seria importante “evitar
surpresas” e que gostaria que houvesse consultas antecipadas sobre quaisquer
negociagbes que interessasse ao outro, fazendo referencia a trocas militares
recentes entre China e Venezuela, é importante notar que, diferente do padrdo das
reagdes anteriores, o documento descreve que Yijie permaneceu “silenciosamente
pensativo” (CARACAS, 2006).

Brownfield se referia a decisdo da China de vender um satélite de
comunicagdes e sistemas de radar militares a Venezuela. Ele disse que esse era o
“tipo de coisas em que gostariamos de receber uma consulta prévia com Republica
Popular da China”. Também enfatizou que “nao foi util para a China permanecer em
siléncio depois que Chavez anunciou publicamente sua intencdo de comprar
aeronaves e navios militares, ou vender avides F-16 para a China, especialmente se
as declaragbes fossem falsas”. O tema ja havia sido discutido durante a visita de
Shannon a Pequim, conforme relatado anteriormente no presente capitulo. Outro
ponto sensivel apareceu quando Brownfield sugeriu uma troca sistematica de
informagdes sobre petrdleo e questdes energéticas, ja que os dois paises possuiam
esse interesse compartilhado na Venezuela. Yijie evitou se comprometer e disse que
‘pensaria sobre todas as ideias do embaixador e que consultaria Pequim”
(CARACAS, 2006).

O documento narra que este foi o primeiro encontro entre Brownfield e Yijie
desde 2004 e que levou mais dois meses para finalmente ocorrer, depois de falsos
indicios “dignos de um episddio de Monty Python”, ja que Yijie “reluta em se
encontrar formalmente”. Segundo o telegrama, Yijie “tem uma relagdo proxima com
Chavez e a Venezuela e tem cuidado com o contato préximo com a Embaixada dos
Estados Unidos”. E interessante observar que Brownfield v& uma oportunidade
politica nessa condigdo, sugerindo, ao fim do telegrama, que pretende forjar uma
aproximacdo com a Embaixada da China em Caracas como forma de intimidar o
governo Chavez. Ele diz:

[Yijie] € muito cuidadoso comigo, me segura no comprimento do brago, e
claramente n&o pretende dar nada de graca. Ele avalia corretamente que
nossas reunides sao mais arriscadas para ele do que para mim. Ele tem um
relacionamento com Chavez; os seus estdo entre os atores econdmicos
estrangeiros favorecidos na Venezuela hoje; e ele tem uma carta
estratégica que Chavez quer jogar. Por essas mesmas razoes, continuarei
martelando Jiu e sua embaixada. Se pudermos agendar consultas
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regulares, poderemos influenciar alguma atividade chinesa na Venezuela. E
mesmo que nao possamos, apenas hos encontrar com os chineses fara
com que a mente paranoica de Chavez suspeite do pior (CARACAS, 2006,
s/p, tradugdo nossa).

Quando perguntado diretamente sobre a triangulagdo de interesses na
Venezuela, Shannon disse, em entrevista, que, de fato, os chineses “ajudaram com
algumas coisas”, mas que “Chavez percebeu que ndo podia jogar os Estados
Unidos e a China uns contra os outros”. Apesar disso, atenuou o nivel de
engajamento nessa esfera, afirmando que “os chineses eram muito cuidadosos” e
que “seus interesses na Venezuela eram todos sobre petroleo”. Nesse sentido,
como tudo estava relacionado “a construcdo de uma relacdo econdmica e
comercial’, eles eram “muito relutantes em se envolver na politica interna da
Venezuela, e tiveram o cuidado de ndo serem pegos entre a Venezuela e os
Estados Unidos em nenhuma disputa”. Segundo o diplomata, “eles estavam
preparados para ajudar, mas eram muito discretos e muito quietos sobre como eles
faziam isso”, especialmente “porque os venezuelanos esperavam que, trabalhando
com os chineses, eles estivessem equilibrando a presenca a forca dos Estados
Unidos”. Em outras palavras, os chineses “costumavam conversar com o presidente
Chavez e seu governo, encontrando uma maneira de melhorar o relacionamento

com os Estados Unidos”, mas “ndo queriam ser um ‘mecanismo regional
(SHANNON, 2019).

A ideia de se construtir parcerias estaveis se refletiu em uma nova rodada do
U.S.- China Latin America Sub Dialogue, que voltou a ocorrer em Pequim, em 16 de
outubro de 2008, liderada por Thomas Shannon junto ao novo diretor geral do
Departamento de Assuntos Latino-Americanos e Caribenhos do Ministério de
Relacdes Exteriores da China, Yang Wanming, que substituiu Zeng Gang na
posicdo. Wanming disse que a China via a América Latina como uma regido estavel,
disse que “organizagdes regionais como a Unido Nagdes Sul-Americanas (UNASUL)
e a OEA tiveram um efeito positivo sobre a regido” e relatou que o comércio da
China com a América Latina se expandiu muito no ano passado, assim como sua
cooperagao militar-militar na regido. Também reiterou que a China “aprecia o apoio
latino-americano em questdes de soberania como Taiwan e Tibete” e que “esta

aberta a ideia de cooperar com os Estados Unidos na assisténcia ao
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desenvolvimento na América Latina”, pedindo por propostas concretas. Segundo o
diplomata chinés, “a cooperacdo anterior, incluindo o apoio dos Estados Unidos a
inclusdo da China no BID, foi bem-sucedida”. Apesar disso, sugeriu que os Estados
Unidos e a China “resolvam questdes faceis antes das espinhosas” e “implementem
a cooperacao gradualmente”, reconhecendo que existem pontos sensiveis no trato
de certos temas (BEIJING, 2008).

Shannon afirmou que um conselheiro de desenvolvimento da United States
Agency for International Development (USAID) na Embaixada norte-americana havia
esbocado possiveis temas para a cooperagao para o desenvolvimento na América
Latina em questbes como saude, meio ambiente, educacéo e projetos de emprego
para ajudar os jovens na América Latina. Ele observou que as empresas privadas
que operam na regido estdo dispostas a participar de tais projetos, porque elas
também tém interesse em aumentar a estabilidade social. Também aproveitou para
demonstrar apreco pelo avanco nas relagcdes militares entre China e Colémbia.
Segundo o relato oficial da reunido, “Shannon aplaudiu a cooperagédo da China com
a Colébmbia” e “observando as dificeis relagdes da Coldmbia com seus vizinhos,
Shannon manifestou a esperanga de que a China adotara uma abordagem

equilibrada em suas rela¢des militares na regidao” (BEIJING, 2008).

O diplomata norte-americano também reconheceu o papel da China para a
minimizagc&o das consequéncias da crise econémica global de 2008 na regido, uma
vez que atuou “na diversificagdo das carteiras de comércio” da América Latina e
“atuou como uma forga estabilizadora na regidao”. O documento que narra o encontro
diz que Shannon “caracterizou as tensdes politicas em Bolivia e o problema do
trafico de drogas e crime organizado na América Central como duas grandes areas
de preocupagao dos Estados Unidos na América Latina”, e “pediu a ajuda da China
para transmitir ao Governo cubano a importancia e a utilidade da oferta de ajuda
humanitaria e reconstrugcdo dos Estados Unidos” apds os furacdes daquele ano
(BEIJING, 2008).

Apesar da preocupacédo de ambas as partes em manter o tom conciliador ja
verificado durante a rodada anterior do sub dialogo, o relato deste encontro parece
sugerir uma China mais assertiva e menos propensa a concessdes. Dessa vez,

foram os norte-americanos quem trouxeram a tona a ideia de que a presenca
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chinesa na América Latina ndo era percebida como um problema. Foi Shannon
quem disse que os paises “ndo sao concorrentes na América Latina”, e que “o
engajamento da China com a América Latina pode ser favoravel a estabilidade da
regidao e do mundo em geral”. Nas ocasides anteriores, construir uma narrativa que
dissuadisse a percepgao de ameacga e enfatizasse o potencial de ganhos mutuos na
América Latina era, visivelmente, uma prioridade das liderangas chinesas (BEIJING,
2008).

Aléem disso, Wanming respondeu de forma direta as insinuagbes da
delegacéo norte-americana e refreou algumas investidas. Perguntado, por exemplo,
se o governo chinés desfrutava de “praticas comerciais preferenciais com paises
especificos”, ele disse que “as empresas chinesas podem buscar estratégias
baseadas em mercados distintos”, mas que, “uma vez que a China € membro da
OMC, deve tratar todos os paises como iguais”, de modo que “como tal, ndo ha
grandes diferengas intrarregionais nas politicas econémicas da China na América
Latina”. Na esteira dessa discussdo, esclareceu que o éxito no aumento dos
intercambios na regido estava ligado a acdo do Ministério de Comércio da China,
que havia se concentrado “em criar um ambiente positivo para as empresas
chinesas, organizando feiras de commodities e comércio, foruns de investimentos e
outros workshops destinados a aumentar o entendimento sino-latino-americano”
(BEIJING, 2008).

No que se refere ao pedido de interlocucdo com Cuba a fim de facilitar a
oferta de ajuda humanitaria e reconstrugdo por parte dos Estados Unidos, o
documento relata que embora o chinés tenha reconhecido “que ninguém se
beneficiaria da instabilidade em Cuba”, ele respondeu que, “apesar das relagdes
amistosas com Cuba, a China mantém o principio de n&o-interferéncia” e que era
importante “deixar o povo cubano administrar seus assuntos internos”. Durante o
encontro de 2006, como ja apresentado anteriormente nesse capitulo, haviam sido
0s norte-americanos a rejeitar esse tipo de interferéncia quando os chineses
solicitaram apoio para isolar Taiwan na regido, criando condigbdes para que 0s
paises latino-americanos passassem a reconhecer a “one China policy” (BEIJING,
2008).
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A reunido de 2008 também foi marcada pela preocupacdo, de ambas as
partes, com a operacionalizagdo dos trabalhos e sua longevidade. Shannon
enfatizou que a secretaria Rice seguia apoiando o dialogo e, quando perguntado
sobre uma potencial mudanca de politica nas relagdes Estados Unidos-América
Latina apds a eleicdo presidencial naquele ano, ele disse “que embora o estilo das
relagdes com a América Latina possa mudar, as politicas atuais tém amplo apoio
bipartidarioc” e “que as politicas centrais permanecerdo as mesmas,
independentemente do candidato presidencial eleito”. Shannon questionou sobre “a
melhor maneira de abordar a burocracia para assisténcia da China em relacéo a
cooperagao” e recebeu de Wanming a orientagdo de que “os Estados Unidos
deveriam primeiro se aproximar de seu Departamento, o Departamento de América
Latina e Caribe do Ministério de Relagbes Exteriores, e entdo trazer seus colegas de
outras divisdes desse Ministério e do Ministério de Comércio no processo, conforme
apropriado”. Ambos os lados concordaram com a importancia de institucionalizar o
sub dialogo (BEIJING, 2008).

O conteudo reportado na sequéncia de reunides de Shannon no ato do
langamento do sub dialogo, bem como na repercussdo dessa negociagao verificada
no dialogo entre Brownfield e Yijie, e, anos depois, na em nova rodada de do sub
dialogo, confirma as informagdes concedidas diretamente por ele em entrevista em
abril de 2019. Ao ser questionado sobre a percepcdo norte-americana quanto a
necessidade de contencdo chinesa na América Latina, Shannon reforgou que a
propensdo a cooperagao e ndo a contencédo estava ligada a leitura de que “ndo
havia muito para conter” e que havia clareza de que ganhos econdmicos e sociais
logrados na América Latina, com auxilio chinés, poderiam beneficiar também os

Estados Unidos. Segundo ele,

a percepcao era de que poderiamos cooperar € unir 0s interesses na regiao
[...] A América do Sul estava em processo de globalizagdo e, de maneira
significativa, a China era parte disso. E o que nés, os Estados Unidos,
precisavamos entender era que essa seria uma parte importante do
desenvolvimento econémico e politico da América do Sul também para se
engajar com outras areas do mundo. E entdo nds precisdvamos entender
que os chineses, que quando eles estavam se envolvendo com os chineses,
nao era necessariamente algo que tem que ser visto negativamente. Mas s6
precisavamos entender que estavamos em um ambiente mais competitivo
(SHANNON, 2019, s/p, tradugao nossa).
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Tal sistematizacao também faz coro com as interpretacdes trazidas a tona
pela literatura especializada. Fica evidente que a baixa percepcdo de ameaga por
parte dos norte-americanos aparece sistematicamente veiculada a identificacdo de
um envolvimento predominantemente comercial entre a China e a América Latina, e
que nao afeta o equilibrio militar/estratégico da regido, ponto sensivel aos interesses
estadunidenses.

Nesse sentido, anadlises de matriz realista pura, como sistematizam Xiang
(2008) e Jenkins (2010), que tendem a descrever a expansao chinesa na América
Latina como parte de uma estratégia geopolitica de isolar Taiwan e incentivar a
emergéncia de um mundo multipolar, restringindo a acdo dos Estados Unidos na
regido, ndo encontram respaldo efetivo durante a analise dos documentos primarios,
ao menos do ponto de vista retorico. No lugar disso, reforga-se a visdo predominante
de que os interesses chineses na regido sdo transmitidos e notados como
essencialmente econdmicos e perseguidos de forma cuidadosa para que nao sejam
interpretados como um desafio a lideranga dos Estados Unidos. Nas palavras de
Roger Noriega, ex-Secretario de Estado Adjunto para Assuntos do Hemisfério
Ocidental, se poderia dizer apenas que “a crescente presenga da China na regido

reflete apenas seu crescente envolvimento em todo o mundo” (XIANG, 2008).

De acordo com Tokatlian (2007: s/p, tradugdo nossa), um dos pioneiros a falar
nos termos de uma triangulacdo entre Estados Unidos-China-América Latina, ndo
haveria muito com que se preocupar, do ponto de vista norte-americano, quando se

pensa a interacdo desses atores, ja que, segundo ele,

a abordagem de Pequim para a regido envolve uma diplomacia econémica
ativa caracterizada pelo pragmatismo, baseado na conciliagdo, buscando a
estabilidade, preocupado em nao irritar Washington e visando fortalecer os
lagos interestaduais. Portanto, o crescente interesse da China na regido
parece ser moderado, ndo desafiador e a favor do status quo.

Para esse autor, ha pelo menos quatro razées que minimizam a percepg¢ao de
ameagca da relacdo China-América Latina aos olhos norte-americanos: 1) o fato de o
tridangulo envolver poder assimétrico (os Estados Unidos se veem como um poder
global, enquanto veem a China como um poder regional e a América Latina como
parte da periferia do mundo); 2) o fato de ndo ser considerado verdadeiramente
estratégico, uma vez que os lagos bilaterais de cada parte ndo estdo intimamente



122

ligados, nem sao igualmente vitais para todas as partes; 3) o fato da geografia dos
Estados Unidos favorecer a hegemonia hemisférica; 4) o fato de China e América
Latina ndo compartilharem valores politicos (TOKATLIAN, 2007).

Também para Paz (2006), a aproximacédo da China a América Latina visa
ganhos politicos e econémicos especificos pouco relacionados aos Estados Unidos.
Tem a ver com a provisao regular de matérias primas e commodities, seguranga
alimentar e acesso a mercados, além da intengédo de isolar Taiwan, ja que que dos
22 Estados que ainda reconhecem e mantém relagdes diplomaticas com o pais, e
consequentemente nado reconhecem a Republica Popular da China, 12 estdo
localizados na regido: Belize, El Salvador, Haiti, Nicaragua, Paraguai, Santa Lucia,
Republica Dominicana, Guatemala, Honduras, Panama, S&o Cristovéo e Névis, e
S&o Vicente e Granadinas.

De acordo com Jenkins (2010), na medida em que interessa a China obter, na
América Latina, suprimentos importantes para si, a manutengédo da estabilidade na
regiao, incluindo um nao confronto com os Estados Unidos é prioritario. Para Xiang
(2008) é importante considerar que esse triangulo esta baseado mais em uma
“geopolitica do desenvolvimento” ou “geopolitica da seguranga energética” do que
em qualquer outro tipo de balango de poder tradicional. Isso € corroborado também
pela fala de Shannon (2019), que, quando confrontado com essa visao afirmou que
os Estados Unidos “certamente ndo viam a China como uma ameaga geopolitica na
América Latina”. Segundo ele, “de fato, nas recessdes econdmicas internacionais de
2008-2009 os chineses foram uteis”, ja que “suas compras de commodities
realmente ajudaram a estabilizar os governos da América Latina e acabaram sendo
muito importantes para o beneficio dos Estados Unidos - n&o apenas para o
beneficio dos paises da América Latina, especialmente os da América do Sul, mas
também para os Estados Unidos”.

Isso foi corroborado por Stallings (2008, p. 242, tradugc&o nossa), que apontou
para os problemas domésticos da China e a interdependéncia econdmica com os
Estados Unidos, do ponto de vista da politica internacional, como razdes para um

nao confronto direto dos interesses americanos na América Latina. Ela diz:

como matérias-primas sdo a principal atragdo na Ameérica Latina, fontes
alternativas estédo disponiveis em outros lugares (especialmente na Africa)
com menores custos econdmicos e politicos. [...] Além disso, a China
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precisa dos Estados Unidos e seus aliados (especialmente o Japao) para
fornecer outros insumos para sua economia. [...] Finalmente, como a China,
a América Latina deve considerar as implicagbes de enfrentar a hegemonia
regional. Os Estados Unidos ainda s&o o principal mercado para a maioria
da América Latina, especialmente o México e a América Central, mas na
Ameérica do Sul também.

Reforcando a ideia de que ha mais indicios de uma acomodacido do que de
embate direto entre os paises, de acordo com Ellis (2012), do ponto de vista
econdmico a relagdo envolve uma mistura de “concorréncia e complementaridade”.
A compra de produtos da China faz a América Latina consumir menos de empresas
americanas. Ao mesmo tempo, muitas empresas registradas nos Estados Unidos
produzem alguns na China ou procuram componentes la, aumentando a
competitividade de seus produtos e vendendo-os na regido e em outros mercados.
Em investimentos, ocorre 0 mesmo: os chineses no hemisfério ddo as empresas
chinesas o controle sobre os recursos da regidao, como o petroleo e minério. Isso
significa que as empresas dos Estados Unidos precisam buscar recursos em outros
lugares ou se submeterem a comprar no prego solicitado. Mas, com a maioria das
commodities disponiveis em varias regides, e com as principais multinacionais
ocidentais ainda desfrutando de posigdes globais mais fortes que as das principais
empresas estatais chinesas, a extensdo do dano causado pelos investimentos
chineses na América Latina é limitado, do ponto de vista dos Estados Unidos. Ao
mesmo tempo, as compras chinesas de ativos norte-americanos na América Latina
fornecem liquidez a empresas norte-americanas para investir em outros lugares
(ELLIS, 2012).

Ao ser questionado sobre se a politica de acomodacédo da China na América
Latina teria sido estimulada pela visdo de que o pais assumiu responsabilidades que
favoreceram os Estados Unidos na regido, especificamente ajudando a estabilizar o
subcontinente via comércio e investimentos, Shannon reagiu afirmativamente. Nesse
momento, no entanto, é interessante observar que o diplomata procurou reforgar o
elemento dialoégico da estratégia: ndo apenas a presenga chinesa contribuia para a
ampliacédo de beneficios indiretos aos Estados Unidos no hemisfério ocidental, como
também o aumento das interagdes entre as liderancgas latino-americanas e chinesas
reforgavam, aos olhos do governo Bush, o contato da China com valores ocidentais.
Segundo Shannon (2019, s/p, tradugéo nossa),
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de certa forma, a América do Sul, a nosso ver, os paises sul-americanos,
especialmente os grandes paises como o Brasil, a Argentina e o Chile,
comegaram a se engajar na Asia, ndo apenas como economias de livre
mercado, mas também como democracias. Entdo, do nosso ponto de vista,
foi muito positivo. Nao é s6 sobre a China vir para a América do Sul; foi
também sobre a América do Sul indo para a Asia. [...] Certas vezes, trazer a
China para instituigbes ou OEA ou para o BID como observadores poderia
ser util, porque, novamente, sdo instituicdes de muitos paises democraticos.
Paises que estdo comprometidos com economias abertas e mercados
livres, e pensamos que seria uma boa maneira de ajudar a China a
entender a natureza das organizagbes que responderam a um critério que
era muito diferente do seu.

Tokatlian (2007) resume a questdo. Segundo ele, “uma analise rigorosa e
imparcial da agenda de seguranga triangular mostra que as preocupagdes mais
delicadas de Pequim e Washington ndo levam necessariamente a conflitos”. Isso
porque algumas questdes exigem uma acomodacdo mutua (Taiwan e questdes
energéticas, por exemplo), outras, mecanismos sutis de consulta (Cuba e
Venezuela), além de tépicos ndo problematicos (Colémbia e Canal do Panama) ou

reais (afirmagéo militar chinesa na regido).

Além disso, é importante pontuar que a agao do pais € enquadrada nos
moldes do “pragmatismo de Xangai” e ndo € decodificada necessariamente a partir
da intencdo de exportar um modelo de organizagdo do Estado que desafie os
valores democraticos, tidos, aos olhos dos norte-americanos, como condi¢do sine
qua non para a estabilidade da regido. A literatura especializada confirma a
percepcgao verificada nos documentos oficiais. Para Xiang (2008) n&o € desprezivel
que exista um relativo desconhecimento por parte das liderangas chinesas sobre os
partidos e o sistema politico dos paises latino-americanos e, de acordo com Jenkins
(2010), confirma-se que a politica da China em relagdo ao hemisfério é vista como
mais pragmatica do que ideoldgica, buscando n&o ser identificada de perto com a
retérica antiamericana. Além disso, a baixa percepgédo de ameaca esta ligada a certo
ceticismo quanto a consisténcia e comprometimento de engajamento politico da
China junto aos paises da regi&o, visto com ceticismo pelos norte-americanos. Ha
inumeras manifestagcbes disso ao longo do periodo, mesmo antes do

estabelecimento oficial do sub dialogo.

Por exemplo, um telegrama enviado pela Embaixada dos Estados Unidos em
Brasilia @ Washington no dia 14 de maio de 2004 relata a viagem de Lula para a
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China programada para a semana seguinte. Segundo o documento, o presidente do
Brasil visitaria a China de 22 a 27 de maio, “acompanhado de uma enorme comitiva
de ministros e empresarios, decididos a colocar as relagdes Brasil-China no centro
de sua busca por aliangas estratégicas”. O extenso e detalhado telegrama deixa
claro que os Estados Unidos tém interesse em mapear e monitorar as areas de
aproximagao entre os dois paises, mas, ao mesmo tempo, sugere que 0s norte-
americanos veem com certo ceticismo o grau de comprometimento e a reciprocidade
chinesa diante da intencéo de engajamento do Brasil (BRASILIA, 2004a). De acordo

com o documento:

Comércio e investimentos podem ser os itens mais visiveis na agenda, mas
a China figura proeminentemente na campanha do governo Lula para
estreitar as relagdes com outros pesos-pesados regionais (India, Africa do
Sul), diversificando suas aliangas de politica externa e aumentando suas
proprias reputagdo no cenario mundial. As atividades de cooperagcdo em
ciéncia e tecnologia, defesa, turismo, meio ambiente e agricultura,
revigoradas pelos intercambios de maior visibilidade no ultimo ano,
provavelmente se beneficiardo de uma enxurrada de MOUs e acordos
assinados durante a visita. Enquanto os Estados Unidos eram o maior
mercado de exportagdo de um unico pais do Brasil em 2003, a China ficou
em terceiro lugar, quase superando a vizinha Argentina, e vem comprando
ainda mais este ano. O governo brasileiro busca lagos comerciais mais
profundos com a China, espera obter sua fatia do capital de investimento
excessivo da China e teria mais a perder com o arrefecimento da economia
chinesa do que muitos outros paises. Ao mesmo tempo, o Mercosul e a
Republica Popular da China estéo discutindo as fases iniciais de um acordo
de livre comércio. Enquanto as relagbes sino-brasileiras, politicas e
comerciais, sao relativamente jovens, parece ndo haver escassez de
entusiasmo brasileiro por superar os obstaculos da inexperiéncia em forjar
uma parceria mais forte. A questdo é se a Republica Popular da China
compartilha a visdo do Brasil de um relacionamento estratégico importante,
ou prefere um casamento de conveniéncia baseado em interesses de curto
prazo (BRASILIA, 2004a, s/p, tradugéo nossa).

Meses depois, logo apds a visita do presidente Hu Jintao ao Brasil, um
telegrama enviado pela Embaixada dos Estados Unidos em Brasilia a Washington
descreve o encontro, nas palavras do ministro brasileiro Luiz Furlan, como “o0 samba
de uma nota s6”. O documento de 23 de novembro daquele ano narra que questdes
comerciais dominaram as discussdes bilaterais durante o encontro, e que a China
saiu vencedora na barganha que condicionou concessdes comerciais e de
investimento ao reconhecimento de seu status de economia de mercado, algo obtido
contrariando o conselho da equipe técnica do Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior e do Ministério de Relagbes Exteriores. De acordo com

o telegrama, embora a visita tenha sido considerada exitosa, ja que onze acordos
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oficiais e seis acordos comerciais foram assinados, o balango, sob a ética norte-
americana, pereceu desfavoravel para o Brasil, ja que os termos da negociagéo
poderiam prejudicar o setor privado no pais. Além disso, e mais importante: os
chineses teriam evitado fazer concessdes politicas explicitas, especialmente quanto
a um assento permanente no Conselho de Seguranga da ONU e a candidatura do
nome brasileiro para o cargo de Diretor Geral da OMC, Embaixador Seixas Correa.
O texto diz que “se a decisdo do governo brasileiro de ceder a China em relagdo ao
status de economia de mercado era vista como um quid pro quo para o apoio chinés
um assento brasileiro permanente no Conselho de Seguranga da ONU, a estratégia
nao deu certo”. Por fim, o documento indica que o Brasil demonstrou acolher a “one
China policy”, mas se recusou a pressionar o Paraguai a abandonar o
reconhecimento de Taiwan, e que temas de direitos humanos n&o foram abordados,
denotando que a Comissédo Sino-Brasileira de Direitos Humanos “estava morta”
(BRASILIA, 2004b).

A percepcgao de baixa ameaca era reforcada por novas evidéncias de tempos
em tempos. Em 27 de margo de 2006, um cable enviado da Embaixada dos Estados
Unidos em Brasilia a Washington reporta o langamento do Comisséo Sino-Brasileira
de Alto Nivel de Concertacdo e Cooperagédo (COSBAN). Ao demonstrar o esforgco de
aproximacédo entre China e Brasil, o documento € marcado por um tom de
ressentimento: reclama pelo fato de a China ter entrado repentinamente na
competicdo da concessao de sinal da TV digital (que os Estados Unidos disputavam
ha anos) e sugere que se o Brasil colocasse o mesmo esfor¢o nas relagbes com os
Estados Unidos, “as coisas seriam diferentes” (BRASILIA, 2006b).

Também volta a tratar com ceticismo os potenciais ganhos brasileiros no
processo de aproximagdo com a China. No telegrama enviado a Washington
meados de 2008, Clifford M. Sobel, embaixador norte-americano em Brasilia, relata
uma reunido ocorrida em 19 de outubro do ano anterior com Chen Duging,
embaixador chinés no Brasil. O documento descreve que, segundo Duging, as
prioridades da China em Brasilia sdo 1) manter relagées favoraveis na economia e
2) defender interesses do pais no Congresso brasileiro. De acordo com o reporte de
Sobel, o embaixador chinés reclamou da burocracia e da infraestrutura brasileiras e

disse que “as ambigdes politicas internacionais do Brasil, exced[iam] o peso politico
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do Brasil”. A China reconhecia, portanto, que o Brasil ndo era qualificado para um
assento permanente no Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas e, por isso, n&o
iria defender esse pleito (BRASILIA, 2008a).

Tal ceticismo quanto ao potencial do relacionamento sino-brasileiro voltou a
ser reforgado meses depois, quando, segundo o embaixador, embora as relagdes
bilaterais entre China e Brasil fossem “oficialmente excelentes” e, estivessem em
expansao desde 2004, elas seriam marcadas por “evidéncias tanto de competigao
econdbmica quanto de alguma frustragdo politica com a falta de receptividade
chinesa”. Em suas palavras, “embora os brasileiros estejam comprometidos em
fortalecer esse relacionamento a longo prazo, o Brasil ndo esta conseguindo o que
quer do relacionamento” de modo que “ndo esta claro se os dois lados estardo
dispostos a tomar as medidas necessarias para maximizar seu potencial”
(BRASILIA, 2008b).

Para além da baixa percepgdo de ameacga, outro elemento que parece
sustentar uma politica de acomodacéao esta na identificagcdo de potenciais beneficios
ligados a presenga chinesa na regido, por parte dos Estados Unidos. Isso esta
ligado primeiramente a ideia de que a China contribui para o desenvolvimento
regional em um contexto de “imperial overstretch” (cf. KENNEDY, 1991) dos Estados
Unidos, promovendo a estabilizacdo e a melhoria das condigdes econdmicas e

sociais dos paises latino-americanos.

De acordo com Ellis (2012), se por um lado, o dinheiro chinés dificulta a
criacdo de areas de livre comércio entre os Estados Unidos e a América Latina e,
como os investimentos chineses geralmente ndo possuem contrapartidas
ideoldgicas, isso ajuda paises como a Venezuela e a Bolivia a ndo se submeterem
ao FMI, por exemplo, por outro lado, a presenca da China pode ser favoravel, uma
vez que os chineses vendem produtos a precos baixos que contribuem para a
capacidade dos governos locais no sentido de manter o controle sobre o territorio
nacional e lidar com desafios como o trafico de drogas, por exemplo (ELLIS, 2012 ).

Essa caracterizagdo € particularmente interessante quando a comparamos
com outras experiéncias analogas da historia recente dos Estados Unidos. Ao
discutir a relativa apatia do pais em relacdo ao Asia-Europe Meeting (ASEM), nos
anos 1990, Davis B. Bobrow (1998) argumenta que o hegemon “escolheu néo latir”,
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nao so porque o dialogo em questdo nao representava ameaga para as preferencias
dos norte-americanos em termos de seguranga, valores ou economia, mas porque
as manobras da ASEM, naquele momento, eram vistas como uma ajuda modesta
aos internacionalistas norte-americanos. Em vez de ser interpretada como um
arranjo que visava contrabalancgar poder, ela representava uma forma de reduzir a
‘overdependence” dessas regides dos Estados Unidos, ainda dentro da ordem

erigida por eles.

Naquele momento, segundo o autor, essa estratégica so teria razbes para ser
revista caso, no campo politico e militar houvesse redugdes na importancia do papel
dos Estados Unidos no Leste da Asia, se, no campo da sociedade, os valores norte-
americanos fossem desafiados, principalmente em termos de defesa dos direitos
humanos, e se, no campo econémico, houvesse perdas significativas de comércio e

em termos de competividade e oportunidades de investimento (BOBROW, 1998).

Hoje, ao analisar a reagdo dos Estados Unidos em relagdo a aproximagao
entre China e América Latina, poderiamos falar, segundo nossa interpretagdo, em
uma politica analoga a anteriormente descrita. Trata-se de uma “acomodacgao
estratégica”. Segundo essa visdo, a reacédo dos Estados Unidos é reflexo do fato de
que nao sO o dialogo inter-regional ndo comprometeu os interesses norte-
americanos na regido, como ainda ajudou a beneficiar o pais, na medida em que
dividiu responsabilidades com a China na América Latina e fortaleceu, na regido, um

sistema de governanga favoravel aos Estados Unidos.

Além disso, a dinamizacdo do comércio e dos fluxos de investimento,
sobretudo em infraestrutura, contribuiu para a estabilidade e o desenvolvimento da
regidao em um momento de desgaste relativo do poder norte-americano no Oriente
Médio e sua tentativa de redirecionar esforgos para a Asia. Nas palavras de Vadell
(2011), o Consenso do Pacifico (em contraposicédo ao Consenso de Washington) foi
fator fundamental para a recuperagdo econdmica de muitos paises da América do
Sul nos ultimos anos. Além disso, em alguns casos foi importante para conter
ameacas ligadas ao crime transnacional, sobretudo ao narcotrafico, e em outros,
serviu para abrir dialogo com liderangas originalmente hostis aos Estados Unidos.
Em geral, contribuiu para aumentar a liberalizagdo do comércio sob o guarda-chuva

das instituicbes de Bretton Woods, edificadas sob os valores norte-americanos.
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A pré-disposicdo cooperativa dos Estados Unidos em relagdo a China na
Ameérica Latina também esta amparada na nogdo de que a China compartilha o
interesse de estimular um ambiente de negocios pautado na liberalizagdo comercial,
na reduc¢ao da burocracia e na melhoria de infraestrutura, podendo atuar como um
aliado na conquista de objetivos sistematicamente perseguidos também pelos
Estados Unidos ao longo de toda a histéria de seu engajamento na América Latina.
Assim como na leitura de que a aproximacgao da China e a abertura de um canal de
cooperagao no subcontinente poderia colaborar para a sua incorporacdo como um
‘responsible stakeholder’ na ordem internacional existente, amparando n&o apenas
sua atuagdo nas instituicbes regionais existentes, como também favorecendo um
dialogo triangulado com paises resistentes a lideranca Estados Unidos na América
Latina - notadamente Bolivia, Cuba e Venezuela.

Nas palavras de Wise (2020), no limite, a relagdo China-América Latina
denota a fragilidade chinesa no campo do abastecimento e, com a
internacionalizagdo de sua estratégia de desenvolvimento, “complementa, em vez de
ameacar, a soberania dos Estados Unidos no hemisfério ocidental”’, na medida em
que amplia os lagos de interdependéncia dentro de uma ordem estruturada pelos

préprios norte-americanos.

Segundo Mastanduno (2005, s/p, tradugado nossa).

[os Estados Unidos] poderiam ter se retirado da regido, permitido o
surgimento de um equilibrio de poder local e assumido o papel de
‘balanceador offshore’ (Layne, 1993). Eles poderiam ter tentado construir
instituicdes multilaterais de seguranga como a fundagéo primaria da ordem
regional (Ikenberry, 2001). Eles poderiam ter procurado organizar um
conjunto de Estados em oposi¢cdo a outro, concentrando-se na contencgéo
da China. Em vez disso, os funcionarios dos Estados Unidos escolheram o
caminho hegeménico e buscaram apoio para uma ordem regional centrada
nos Estados Unidos.

De todo modo, fica evidente, nos primeiros anos da década, sob as diretrizes
do governo Bush, a politica de cooperacdo e ndo de contencdo entre Estados
Unidos e China na América Latina, na medida em que a China parece disposta a
assumir certas responsabilidades que, sem comprometer a lideranga dos Estados

Unidos, favoreceram os interesses americanos no subcontinente.
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4.2 A crise da politica de acomodacao e os primeiros sinais de confrontagao

Com a transicdo de governo nos Estados Unidos, em 2009, a chegada de
Obama ao poder afetou a configuragdo do Departamento de Western Hemisphere
Affairs, junto a Secretaria de Estado.

Uma troca de e-mails em 31 de agosto de 2009 de Miguel Rodriguez (Diretor
do Escritério de Casa Branca para Assuntos Legislativos) para Cheryl Mills, (Chefe
de Gabinete de Hillary Clinton, Secretaria de Estado dos Estados Unidos, no
periodo), descreve as dificuldades em aprovar a transicdo entre Shannon e
Valenzuela nesse posto. A troca de mensagens descreve a resisténcia, no Senado,
em torno do aceite do nome de Shannon para assumir a Embaixada dos Estados
Unidos no Brasil e, a expectativa pela confirmagdo “com voto por voz ou por
consentimento unédnime” quanto a nomeagao de Valenzuela. Segundo o relato, o
Senado condicionava as aprovacgdes aos desdobramentos na crise de Honduras
envolvendo o presidente Manuel Zelaya. A mensagem alertava que, “se uma
determinacdo do golpe fo[sse] feita e novas sangbes fo[sslem aplicadas, isso
poder][ia] ter um impacto adverso na forma como a nomeagao de Arturo avancga[ria]”.
Apesar da morosidade do processo, Thomas Shannon foi lotado no Brasil, e acabou
sendo, de fato, substituido por Arturo Valenzuela, que se tornou o responsavel por
dar continuidade aos trabalhos do U.S.- China Latin America Sub Dialogue. Shannon
deixou o posto em novembro de 2009, quando foi substituido por Valenzuela, que
permaneceu no cargo até setembro de 2011 (RODRIGUEZ, 2009)

Uma correspondéncia de Valenzuela para Cheryl Mills em 09 de agosto de
2010 relata as expectativas em torno “do primeiro dialogo desse tipo a ocorrer
durante o governo Obama”, como descreve o novo Secretario de Estado Adjunto
para Assuntos do Hemisfério Ocidental. Ele lembra a Mills, na troca de mensagens,
que “o dialogo Estados Unidos-China sobre questdes latino-americanas comegou
em 2006 durante o governo Bush, liderado por Tom Shannon, e recorreu em 2007 e
2008” (VALENZUELA, 2010).

Na mensagem ele aponta que “a China €& [naquele momento] um dos trés
principais parceiros comerciais de muitos paises da América Latina e é, de fato, o

parceiro comercial numero um do Brasil, além de ser um membro doador do Banco
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Interamericano de Desenvolvimento e observador da OEA”. Segundo ele, “o
propdsito dessas conversas é triplo: informar os chineses de nossas prioridades
politicas nas Américas, conhecer seus pontos de vista sobre a regido e explorar
potenciais areas de cooperacao nas areas de desenvolvimento econdmico e social’.
Assim como feito por Shannon em 2006, ele narra que pretende ter reunides formais
com funcionarios do governo, além de encontrar diplomatas latino-americanos,
académicos chineses e representantes do setor privado. De acordo com Valenzuela,
o U.S.- China Latin America Sub Dialogue é um dos trés sub dialogos que fazem
parte do marco estratégico mais amplo dos Estados Unidos e da China para
assegurar que o relacionamento bilateral seja positivo, cooperativo e abrangente”.
De acordo com suas palavras, as outras sdo “as conversagdes China-Africa” e “o
dialogo sobre a Asia Central e do Sul” (VALENZUELA, 2010). Valenzuela de fato
esteve em Pequim e também foi para Xangai (onde visitou a Expo Xangai), em
2010.

Em entrevista concedida durante a execugdo dessa pesquisa, ao ser
perguntado sobre quais eram os seus principais objetivos a frente do sub dialogo,
Valenzuela (2019) disse que “o objetivo mais importante era entregar ao maior
dialogo com a China [o S&ED] algumas informagdes sobre os interesses chineses
na América Latina e expressar algumas das preocupagdes que os Estados Unidos
poderiam ter”.

Ele relata que, de acordo com a diplomacia norte-americana no periodo,
estava claro que “era muito importante enviar um sinal aos chineses em duas
partes”. O primeiro objetivo, segundo Valenzuela, “era comunicar aos chineses que
as politicas dos Estados Unidos n&o objetavam o fato de que a China estava
procurando mercados na América Latina — mesmo mercados particularmente
importantes como commodities e matérias-primas”. No entanto, mesmo sabendo
que, naquele periodo, havia apenas trés produtos que representavam quase 60% do
comércio entre a América Latina e a China (cobre, ferro e soja), “os Estados Unidos
gostariam de entender o interesse que a China tinha na regido e como eles
poderiam ajudar a aumentar a renda nos paises latino-americanos”. O segundo
objetivo era compartilhar com os chineses preocupag¢des quanto a sua maneira de

produzir/investir na regido, principalmente trazendo m&o de obra propria,
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particularmente para paises pequenos. Valenzuela narra que em muitas ocasides
prevaleceu um modelo no qual o governo chinés condicionava a realizagdo de
investimentos a alocagédo de “seis mil e dez mil trabalhadores chineses em vez de
contratar pessoal local”. Esse incObmodo parece estar diretamente relacionado a uma
mudanga de percepcao quanto a variavel dos beneficios indiretos que poderiam
favorecer os Estados Unidos no processo de desenvolvimento econémico e social e
consequente contribuicdo chinesa para estabilizar a regido, elemento que, ao lado
da baixa percepc¢ado de ameacga, também amparava a politica de acomodag¢ao, como

ja debatido anteriormente (VALENZUELA, 2019).

Valenzuela (2019) descreve que interessava aos Estados Unidos, naquele
momento, “trabalhar e cooperar com a China para estabelecer regras melhores para
o relacionamento com a América Latina”, uma vez que ainda reconhecia que “se a
América Latina pudesse negociar com a China e enviar algumas commodities e,
talvez, produtos ainda melhores, isso aumentaria a riqueza dos paises da regiao”, o
que, do ponto de vista das vantagens comparativas, favoreceria o comércio com os
Estados Unidos, que eram o principal exportador de maquinario e produtos
acabados, sobretudo bens e servicos, para a América Latina. No limite, a
intensificagdo comercial entre chineses e latino-americanos seguia ndo sendo um
problema; ao contrario “seria melhor para os Estados Unidos com os paises se
tornando mais ricos”. Apesar disso, Valenzuela (2019) relata que, se por um lado, o
governo norte-americano reconhecia o fato de que era importante que a China
também visse a América Latina tanto para investimentos quanto para importacoes,
também havia uma necessidade de expressar a opiniao de “os latino-americanos
nao estavam particularmente felizes que a China sé quisesse importar matérias-
primas, e n&o produtos acabados, que sdo produtos com valor agregado”, algo que
ele descreve como uma “relagao desequilibrada”.

Valenzuela (2019) reconhece que o diadlogo ainda era baseado em
cooperagao, e que “a partir dos interesses fundamentais dos Estados Unidos, se os
chineses fornecessem toda uma nova area de oportunidades para a América Latina,
isso seria visto como uma coisa boa”. No entanto, ele relembra que havia uma
contradicdo entre o que sua equipe estava tentando fazer na América Latina e “os
antigos objetivos mais amplos que o governo Obama também tinha com relacdo a
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China” - objetivos esses que tinham a ver, segundo ele, com a ideia de que Estados
Unidos poderiam trabalhar com determinados paises da regido latino-americanos e
parceiros asiaticos via TPP. Assim, ao mesmo tempo em que o intuito da estratégia
geral de Obama para o Pacifico era expandir o comércio, o objetivo também era, nas
palavras do entrevistado, “garantir que os Estados Unidos estabelecessem padrbes
para o comércio internacional que os chineses também aceitariam, incluindo ideias

delicadas como de propriedade intelectual”.

Assim, apesar de o discurso oficial preservar a narrativa em torno de uma
politica de continuidade nos tratos do sub diadlogo, marcada pela estratégia de
cooperagao em vez de contencdo, ha indicios de que o fim da década estudada é
caracterizado por um progressivo desgaste na relagdo sino-americana, conforme
descrito no capitulo anterior, que encontra reverberagdes também no dialogo
triangular. Isso fica claro ndo sé na fala de Valenzuela, mas também, na chegada de
Shannon ao Brasil, no inicio de 2010, para assumir a Embaixada dos Estados
Unidos em Brasilia, quando uma série de telegramas reportam reunides com
diferentes liderangas do governo brasileiro entre o comego de janeiro e meados de
fevereiro, como com o Ministro de Relac¢des Exteriores Celso Amorim, o Ministro de
Defesa Nelson Jobim e o Ministro do Gabinete de Seguranca Institucional Jorge
Armando Felix. S&0 algumas das primeiras reunides oficiais de Shannon apds deixar
o cargo no Bureau de Assuntos do Hemisfério Ocidental.

Do ponto de vista da triangulagdo Estados Unidos-China-Ameérica Latina, a
conversa mais importante ocorre durante uma reunidao na Secretaria de Assuntos
Politicos do ltamaraty entre Shannon, Vera Machado e Roberto Jaguaribe. Em um
telegrama produzido pela Embaixada norte-americana em Brasilia em 19 de
fevereiro, Shannon relata que ao regressar da China, onde se preparava para a
reunido do BRIC, Jaguaribe descreveu que a Pequim “apresentava um desafio
particular ao Brasil, dada a percepc¢ao diferente dos chineses sobre o que um grupo
como BRIC significaria”. Segundo o documento, “Jaguaribe enfatizou que a China é
muito cautelosa em nao fazer o BRIC parecer um grupo que se opde aos interesses
das poténcias estabelecidas e, como resultado, trabalha para tornar a agenda

menos precisa” (BRASILIA, 2010). Respondendo a isso, diz o telegrama:

O embaixador Shannon observou que a capacidade da China de se
envolver com sucesso na América do Sul evoluiu rapidamente. O que
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comegou como um relacionamento comercial e baseado no comércio agora
esta ganhando um componente politico. Os chineses, observou ele, estdo
constantemente avaliando seu desempenho e melhorando seu jogo. Ele
disse a Jaguaribe: ‘A China sera um concorrente dificil para os Estados
Unidos e o Brasil’ (BRASILIA, 2010, s/p, tradugdo nossa).

Esse foi o primeiro relato encontrado por essa pesquisa em que Shannon
caracteriza a China com o termo “concorrente”. Também foi uma manifestagao
explicita da alteracdo de interpretacdo das liderangas norte-americanas quanto a
uma das condicionantes da politica de acomodacéao, e nao contengao, por parte dos
Estados Unidos apresentada no inicio desse capitulo: a percep¢cao de ameaga, que
até entdo era baixa. Ela estava relacionada a identificagdo de um envolvimento
predominantemente comercial entre a China e a América Latina, que nao afeta o
equilibrio militar/estratégico da regido, e a certo ceticismo quanto a capacidade e
interesse de engajamento politico da China junto aos paises da regido.

Segundo Shannon (2019), o processo de deterioragao do dialogo, que passou
a ser menos cooperativo e mais propenso a desarranjos no fim da primeira década
de 2000, ocorreu em razao de pelo menos trés pontos que merecem destaque: 1) a
recessao econdmica e mudangas politicas nos Estados Unidos; 2) mudangas de
liderangas em paises-chave na Ameérica Latina, que, segundo ele, passaram a usar
a China como forma de barganha contra os Estados Unidos, o que obrigou os norte-
americanos a rever a estratégia para a China na regido; e 3) o reconhecimento de
que Estados Unidos e China partiam de conceitos de politica de development

assistance muito diferentes.

Quanto ao primeiro ponto, € importante considerar, como apresentado no
capitulo 03, que o periodo de 2010-2012 € marcado por uma tensio crescente na
relagdo entre Estados Unidos e China. Isso tem a ver com o aumento das
desconfiangas mutuas e de consecutivos desalinhamentos de expectativa. Também
€ marcado pelo reconhecimento de uma acdo mais assertiva da China no cenario
global e menor pré-disposicdo em acomodar demandas norte-americanas. O
processo de alavancagem do poderio internacional da China ja havia recebido
impulso em 2007, quando houve um aumento expressivo nos gastos militares do
pais, e em 2008, quando, no contexto da crise financeira internacional, a China
consolidou-se como o maior credor estrangeiro dos Estados Unidos. No caso do
U.S.- China Latin America Sub Dialogue, inclusive, uma mudanca de tom fica clara
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entre as reunides de 2006 e 2008, conforme apresentado na segao anterior. Além
disso, em 2009 a China comecga a discutir aquilo que viria a se tornar, anos depois,
em seu principal projeto estratégico de expansao dos interesses internacionais, o
Belt and Road Initiative (BRI). Em 2010, o pais consolida-se como a segunda maior
poténcia econdmica do mundo, entre 2011 e 2012, e vive um novo ciclo de intenso

acirramento das tensdes comerciais com 0s norte-americanos.

Os Estados Unidos, em contrapartida, viviam, no periodo, as consequéncias
imediatas da crise do subprime, com implicagdes severas na economia real, além do
desgaste derivado pelas incursdes no Afeganistdo e no lraque, respectivamente a
guerra mais longa e a guerra mais cara da histéria do pais. No trato com a América
Latina, permanecia a percepcdao dominante desde o fim da Guerra Fria, de que as
relagbes eram assimétricas e reativas, marcadas por relativo desinteresse do lado
norte-americano. A regido, segundo Hakim (2016), era alvo de “politicas esporadicas
sem alvo claro e geralmente ligadas a situagdes urgentes ou problematicas”. Em
outras palavras, tratava-se de uma continuidade no paradigma de “negligéncia
benigna”, em que prevalece a tendéncia dos Estados Unidos de deixar de lado ou
simplesmente ignorar os problemas da regido, desde que eles ndo constituam uma
fonte potencial de ameaga a segurancga estratégica ou econémica para os interesses

norte-americanos.

A guerra ao terror havia reorientado as prioridades da politica externa dos
Estados Unidos para o Oriente Médio, e aumentado, no mundo, em geral, € na
regido da América Latina, em particular, a tendéncia em securitizar diferentes temas.
No caso latino-americano, a gestdo Bush havia sido marcada pelas preocupagdes
com um “ambiente favoravel ao terrorismo” na triplice fronteira entre Brasil,
Argentina e Paraguai, por mudangas na denominagdo de traficantes de drogas na
Colébmbia (que passaram a ser tratados como narcoterroristas), e pela invasao de
tropas colombianas no Equador, ocorrida em 2008, e apresentada como uma
medida preventiva necessaria para conter o terrorismo. No meio tempo, em 2005, o
projeto da ALCA foi oficialmente abandonado, e, na sequéncia, a UNASUL e o
Conselho de Defesa Sul Americano (CDS) foram criados como parte de uma
estratégia de aumentar a autonomia dos paises latino-americanos dentro de seu

contexto regional. A Argentina encontrava-se “abandonada”, enquanto Bolivia,
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Coldmbia, Venezuela e Paraguai enfrentavam novas crises domésticas (VIGEVANI
e MAGNOTTA, 2017).

E verdade que Obama chegou ao poder com propostas concretas de maior
engajamento cooperativo na regido. Elas incluiam a nomeag&o de um novo enviado
especial para a regido, a negociagao de um acordo multilateral de energia, a reviséo
dos acordos de livre comércio existentes, o aumento da ajuda externa oferecida
pelos Estados Unidos aos paises, uma nova politica para Cuba e uma reforma
imigratéria. Sob o projeto A New Partnership for the Americas
(BARACKOBAMA.COM, 2008), ele defendia “fortalecer a democracia e o estado de
direito nas Américas”, “abordar ameagas comuns, como trafico de drogas, gangues
transnacionais e terrorismo” e “combater a pobreza, a fome, os problemas do

sistema de saude e o aquecimento global”.

Apesar disso, segundo a sistematizagdo da literatura, Obama ndo avangou na
critica sobre a securitizagdo na luta contra o crime transnacional, tampouco ofereceu
propostas para incentivar o comércio que levaria a incorporagao de valor nos
produtos latino-americanos. Nao houve propostas para eliminar barreiras que, ainda
que limitadas, dificultam as exportagbes de regido, nem se falou em agdes
destinadas a relaxar o tratamento considerado “injusto” praticado por algumas
instituicbes em matéria financeira. Além da paralisia e da falta de iniciativa, a retérica
de mudanga também envolveu frustragbes na gestdo de crises regionais como em
Honduras, no caso Zelaya (2009), no Brasil, com as contradigbes quanto a
mediacdo do acordo nuclear iraniano (2010) e escéndalos de espionagem
envolvendo a National Security Agency (NSA) (2013), no Paraguai, no caso do
impeachment do presidente Lugo (2012), e em relagdo ao fechamento da prisdo de
Guantanamo, prometida, mas nunca levada a cabo pela administragdo Obama.
Assim, apesar dos avancgos na relacdo com Cuba e da contribuicdo na pacificagcao
da Colébmbia, ao fim do segundo mandato, o que faz com que a gestdo Obama seja
vista, com relagdo a América Latina, por meio de um “legado com ambiguidades”, o
trato do governo norte-americano para a regido n&o parecia envolver, de Bush a
Obama, uma efetiva mudanca de paradigma (VIGEVANI e MAGNOTTA, 2017).

Do ponto de vista das relagbes sino-americanas, por sua vez, e fazendo coro

ao processo descrito no capitulo anterior, esse foi um periodo em que o governo
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chinés decidiu rejeitar diversas propostas de Obama. Segundo Wang (2015, p. 47,

tradugéo nossa),
tendo emergido tdo depressa, a China estava incerta sobre como lidar com
o0 recém-descoberto poder e as responsabilidades que o acompanhavam.
Além disso, o governo também foi cada vez mais pressionado por
elementos nacionalistas para manter-se firme em questdes sensiveis,
afirmando a vontade da China em vez de adotar uma posi¢cdo de maior
cooperacao. Como resultado, a politica inicial de Obama para a China teve
menos sucesso do que ele esperava; Obama obteve poucos ganhos
concretos em questbes centrais, como o déficit comercial e as mudangas

climaticas. E gradualmente, a administragdo Obama passou a adotar uma
abordagem cada vez mais confrontativa em relagdo a China.

Conforme apresentado previamente, o endurecimento da politica do governo
Obama em relagdo a China ocorreu na medida em que a ascensao econémica e
militar do pais aumentou sua importancia e influéncia na Asia-Pacifico, fazendo com
que a China passasse a ser percebida como uma ameaga a estabilidade regional
daquela parte do globo. Se, portanto, em um primeiro momento, personagens do
governo norte-americano, como Jeffrey A. Bader e seu sucessor Evan Medeiros
tinham a intenc&o de “permitir que a China ocupasse um lugar a mesa, em vez de
aliena-la”, com o passar do tempo, “preocupado com o que parecia ser uma tentativa
de empurrar os Estados Unidos para fora da regido”, o governo Obama optou por
uma estratégia mais agressiva anunciada em 2011, o ja debatido
“pivd’/rebalanceamento para a Asia. Isso aparece ndo s6 como resposta a
significativos movimentos na modernizagdo das forgas armadas da China, como
mencionado anteriormente, mas a um processo de afirmacdo de reivindicagdes
chinesas de soberania sobre territérios disputados na regido da Asia-Pacifico,
disputas nos mares do leste e do sul da China com o Japéo, o Vietna e as Filipinas.
Além disso, como sua passagem incolume pela crise financeira global de 2008, que
estava causando estragos nos Estados Unidos e no Ocidente, a China tornou-se
mais nacionalista e assertiva (LARUS e HARGIS, 2017).

No que diz respeito especificamente ao U.S.- China Latin America Sub
Dialogue, Shannon (2019) narrou, em entrevista, que a iniciativa de cooperagéo
entre Estados Unidos e China na regido enfrentou dificuldades em funcédo de sua
baixa institucionalizacdo e por depender de a¢des que se davam por meio de

dialogos, muitas vezes informais, dependentes de iniciativas descentralizadas. Isso
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contraria interpretacdes de autores como Paz (2012) e Gallagher (2016), que
supdem grande sofisticacdo do sub dialogo, sugerindo que, por meio dele, os dois
paises estariam articulando um “condominium” para lidar com a América Latina
(visdo que remonta, inclusive, a um tipo de neo-colonialismo) ou de que estariam se

mobilizando em torno da consolidagdo de uma “troika” para o hemisfério.

Ao ser confrontado com essas abordagens, inclusive, Shannon (2019) disse
que “a ideia de um “condominium” era mais evidente na teoria do que na pratica”.
Segundo ele, a diplomacia norte-americana “se esforgou muito” para identificar
praticas comuns onde Estados Unidos e China pudessem trabalhar juntos, “mas isso
se tornou muito dificil, especialmente pela forma como os chineses fazem seus
negocios”. Além disso, a institucionalizagdo de qualquer atividade dependia
isoladamente da iniciativa dos embaixadores de Estados Unidos e China em cada
pais. Segundo ele, o que acabou acontecendo foi uma priorizagdo por se trabalhar

ao lado dos paises da América Latina. Na pratica, ele conta que

a embaixada dos Estados Unidos e a embaixada da China organizaram o
que se tornaria ‘jantares de amizade’, nos quais os embaixadores e nossas
principais equipes passaram a noite compartilhando um com o outro quais
eram nossos objetivos em cada pais. E isso continuou por varios anos.
Quando eu estava em Brasilia, fizemos isso duas vezes por ano com os
chineses e eu me encontrava regularmente com o embaixador chinés para
falar sobre o que nossos dois paises estavam fazendo no Brasil
(SHANNON, 2019, s/p, tradugao nossa).

Quanto ao segundo ponto que, segundo Shannon (2019) explicaria mudangas
na estratégia dos Estados Unidos para a China na América Latina - alteragbes em
como liderangas em paises-chave na América Latina se comportavam, passando a
usar a China como forma de barganha contra os Estados Unidos - € importante ter
em mente que, no auge das atividades do sub dialogo, ocorreu, na América Latina, a
chamada “onda rosa”.

Ela foi marcada pela ascensdo de Hugo Chavez na Venezuela em 1999,
seguido por Ricardo Lagos (2000-2006) no Chile; Lula da Silva (2003- 2010) no
Brasil; Néstor Kirchner (2003-2007) na Argentina; Tabaré Vazquez (2005- 2010) no
Uruguai; Manuel Zelaya (2006-2009) em Honduras; Evo Morales (desde 2006) na
Bolivia; Rafael Correa (2007-2017) no Equador; Daniel Ortega (desde 2008) na
Nicaragua; Fernando Lugo (2008-2012) no Paraguai e Mauricio Funes em El
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Salvador (2009-2014). Isso n&o sO afetou sobremaneira as diretrizes de politica
externa dos paises, como também afetou a dindmica regional como um todo,
permitindo, inclusive, que a literatura especializada sugerisse termos como
‘regionalismo pos-neoliberal” e “regionalismo pos-hegeménico” para caracterizar
este periodo (SANAHUJA, 2012), em que as pautas internacionais dos paises,

muitas vezes passa pela contraposi¢cdo a hegemonia estadunidense.

O caso do Brasil parece bastante exemplificativo, ja que embora a relagao
com os Estados Unidos ndo tenha sofrido reveses severos durante a gestdo Lula,
ela &€ marcada por claras desconfiangas do lado norte-americano no que diz respeito

as diretrizes da politica externa brasileira.

Um telegrama enviado pela Embaixada dos Estados Unidos em Brasilia a
Washington no dia 14 de maio de 2004 relata a viagem de Lula para a China
programada para a semana seguinte. A mensagem diplomatica reporta aos Estados
Unidos a percepgao de que “Lula vé a politica externa de seu governo e talvez muito
de seu legado pessoal, no contexto da construgcé&o de coalizdes entre os paises em
desenvolvimento” e que “o Ministério de Relagcbdes Exteriores também acredita que
os dois paises compartilham um ‘entendimento politico' sobre a énfase no
‘multilateralismo’ e a necessidade de contrabalangcar a hegemonia dos Estados
Unidos”. Na correspondéncia, recebe destaque, ainda, a visita realizada por José
Genoino a Pequim, em 23 de abril daquele ano. Genoino, que era presidente no
Partido dos Trabalhadores (PT) na ocasi&o, foi a China para assinar um protocolo de
colaboracdo entre o Partido Comunista Chinés e o PT. Segundo o relato da
Embaixada norte-americana em Brasilia, isso poderia ser interpretado como um sinal
de que o partido do presidente, para além do governo per se, havia “descoberto a
sua proépria China card” no processo de acomodacgao da base esquerdista no Brasil,
incluindo dentro do préprio PT (BRASILIA, 2004b, grifo nosso)

Outro despacho, agora de 2006, revela a perspectiva norte-americana sobre
as ambicdes internacionais de Lula. Segundo o relato, embora as relagdes bilaterais
sejam amistosas, inclusive marcadas por um bom relacionamento entre os
presidentes Bush e Lula no nivel pessoal, “muitas vezes o governo dos Estados
Unidos encontra grandes dificuldades em obter a cooperagdo de formuladores de
politicas de alto nivel em questbes de interesse significativo para os Estados
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Unidos”. De acordo com o telegrama, “ansioso para afirmar sua propria influéncia, o
governo brasileiro evita a cooperagdo com o governo dos Estados Unidos, a menos
que possa ser claramente caracterizado como um intercambio reciproco entre
iguais”. Ao desejar o aumento do dialogo em questdes cientificas, educacionais e
ambientais, o governo brasileiro é descrito como propenso a cooperar “apenas em

questdes de interesse marginal para os Estados Unidos” (BRASILIA, 2006a).

Isso perdura por todo o periodo do PT no poder. Anos mais tarde, as
vésperas de uma visita de Valenzuela ao pais, um telegrama enviado pela
Embaixada dos Estados Unidos em Brasilia a Washington em 10 de dezembro de
2009, relata que “a viagem acontece em um momento significativo para as relagdes
Estados Unidos-Brasil”. O documento descreve que uma agenda bilateral em
expansao, mas, ao mesmo tempo relata que “dentro da América do Sul, o Brasil vé
os Estados Unidos como um concorrente” e continua “profundamente desconfiado”
dos “motivos e intencdes” dos norte-americanos. E curioso que o documento ndo faz
nenhuma mencao especifica as relagdes do Brasil com a China, que neste ano se
tornou o principal parceiro comercial brasileiro, ultrapassando os Estados Unidos
(BRASILIA, 2009a).

Ja a respeito de sua estada no Brasil, um cable enviado em 29 de dezembro
de Brasilia para Washington, descreve a percepgédo norte-americana de que altos
funcionarios do governo brasileiro estavam “ansiosos para minimizar as diferengas e
demonstrar seu interesse em trabalhar com o governo dos Estados Unidos em uma
série de topicos”, principalmente visando minimizar “os relatos preocupantes da
midia destacando as ‘tensdes’ no relacionamento entre Brasil e Estados Unidos”.
Apesar disso, o despacho descreve que durante reunido entre Valenzuela e o
assessor de politica externa da Presidéncia da Republica, Marco Aurélio Garcia, em
14 de dezembro, “Garcia observou que o ‘atraso’ nas iniciativas do governo dos
Estados Unidos em relagdo a regidao causou frustragcdo e decepgao” e que “os
Estados Unidos precisalvalm ser ‘reintroduzidos’ na América Latina”, ja que,
segundo ele, “embora possa ser uma falsa impress&do, ha um sentimento na regido
de que os Estados Unidos precisam construir mais confianga apds uma ‘era dificil’
no governo Bush (BRASILIA, 2009b).
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Esses documentos reforgam a leitura de Shannon (2019). Segundo ele, novas

liderangcas na América Latina se tornaram “menos abertas a se engajar com atores

extras territoriais externos”, especialmente os Estados Unidos. Ele narra que

quando Hu Jintao fez sua viagem a América do Sul e viajou para o Brasil e
muitos paises, ele foi inicialmente recebido com grande interesse pelos
paises da América do Sul, especialmente no Brasil, como se isso
significasse que a China poderia ser usada para equilibrar a presenga dos
Estados Unidos. Eu acho que isso é especialmente verdade para o governo
do PT em Brasilia (SHANNON, 2019, s/p, tradugéo nossa).

Além disso, o diplomata relatou, em entrevista, um caso especifico que

reforca a percepgcdo da Embaixada dos Estados Unidos verificada nos cables

anteriores, por meio de um outro exemplo. Segundo Shannon (2019, s/p, tradugéo

nossa):

quando o embaixador brasileiro nos Estados Unidos, Roberto Abdenur, que
também era embaixador na China, voltou ao Brasil para participar de uma
conferéncia no Rio e naquela conferéncia disse que o Brasil precisava ter
muito cuidado com a presenga chinesa no Brasil e na América do Sul,
porque a China ndo era um parceiro estratégico, mas procurava uma
relagcdo econ6mica mais proxima de uma poténcia colonial, levando muitos
recursos primarios para sua propria industria, e que o relacionamento dos
Estados Unidos com a regido seria de maior valor, Roberto Abdenur foi
demitido de seu emprego em Washington por Celso Amorim por causa
disso. E assim foi o comego de uma mudanga na forma como entendemos a
presenca da China na regido. S6 comegou quando os lideres da América do
Sul comegaram a entender o que a China estava fazendo.

De acordo com o diplomata, embora as memorias sejam mais vivas em

relacdo ao Brasil, onde ele servia, no periodo, como embaixador, outros paises

também foram identificados a partir de movimentos na mesma direcao. Ele narra que

“algumas das preocupagdes” norte-americanas comegaram a surgir também no

Chile e na Argentina. “N&o de forma dramatica”, ele diz, mas atreladas a “quanto da

crescente presenga econdmica da China se tornaria em influéncia politica”. Ele

reporta que a interagao entre Estados Unidos e China sobre a América Latina nao

deixou de ocorrer, mas que, ao longo dos primeiros anos do governo Obama, “havia

menos abertura para uma presencga chinesa”, particularmente em um contexto em

que a China comecgou a substituir os Estados Unidos como principal parceiro

comercial em diversos paises da regiao (SHANNON, 2019).
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Shannon (2019) reconhece que “os chineses comecaram a adotar uma
abordagem mais agressiva globalmente”. De acordo com o diplomata, “antes disso,
eles tiveram o cuidado de apresentar seus interesses como inteiramente econdédmico-
comerciais”. Isso corrobora com a leitura apresentada até o momento de que a
variavel relacionada a baixa percep¢ao de ameacga, predominante no periodo
anterior, agora sofria alteracbes e afetava a estabilidade da estratégia de
acomodacdo. Além disso, ele pontuou que os chineses “ndo gostam de ser
acusados de serem antidemocraticos ou de se comportarem de maneira a apoiar
ditaduras e governos totalitarios”.

Com relagdo ao terceiro ponto, relacionado ao reconhecimento de que
Estados Unidos e China partiam de conceitos de politica de development assistance
muito diferentes, Shannon (2019, s/p, tradu¢do nossa) disse que:

um dos objetivos [norte-americanos] era tentar ver se [eles] e os chineses
poderiam trabalhar juntos em projetos de desenvolvimento na América
Latina, porque o objetivo era mostrar que, em vez de sermos concorrentes,
poderiamos ser colaboradores nessas questdes. No entanto, isso se
mostrou mais dificil na pratica do que na teoria. Achei que era uma boa
ideia, mas os chineses estavam muito relutantes em trabalhar de perto com
nossa Agéncia de Desenvolvimento Internacional. Em grande parte, porque
seus sistemas eram diferentes, como eles lidavam com o dinheiro era
diferente, como eles se engajavam, o sucesso ou a nogao de sucesso dos
programas era diferente. Foi outra abordagem muito diferente da

assisténcia ao desenvolvimento do que nés. Entdo eles precisavam
trabalhar com muito cuidado antes de se envolverem mais conosco.

E interessante que Shannon tenha destacado essa questdo como um dos
incobmodos que expuseram dificuldades de interlocugdo entre os Estados Unidos e a
China na regido da América Latina. Isso porque o conceito aplicado pela China no
campo da “ajuda oficial ao desenvolvimento”, o Official Development Aid (ODA) tem
sido uma fonte recorrente de criticas por representar um contraponto ao conceito

difundido entre os paises desenvolvidos.

Segundo Vieiro (2012), de acordo com as diretrizes da Organizagao para a
Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), um empréstimo de recursos é
considerado “ajuda externa” se: 1) é realizado por uma entidade do setor publico; 2)
se seu objetivo principal € fomentar o desenvolvimento econémico; e 3) se possui
tem um elemento de concessdo, que geralmente vale pelo menos 25% do valor do

empréstimo. De acordo com essa perspectiva, portanto, os membros da OCDE
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“tendem a ver a ajuda como um favor ou uma caridade fornecida a paises carentes”,
0 que, inclusive, ajuda a explicar “os constantes apelos para cortar a ajuda em

tempos de incerteza econémica’.

De acordo com a USAID, o objetivo desse tipo de assisténcia é apoiar o
crescimento econdmico equitativo em longo prazo e promover os objetivos da
politica externa dos Estados Unidos apoiando: a) crescimento econémico, b)
agricultura e comércio; c) saude global; e d) democracia, prevencao de conflitos e
assisténcia humanitaria (WHO, 2019). Nesse contexto, o trabalho da agéncia ocorre
principalmente por meio de instituicdes multilaterais, como o Banco Mundial e o BID,
organizagbes que, segundo Vieiro (2012) “dedicam recursos consideraveis para
assegurar que a ajuda €& gerida de forma transparente”, bem como prestar
assisténcia técnica, que atua da melhoria da eficiéncia de portos até a
regulamentagao dos mercados de crédito pelos bancos centrais.

Apesar disso, € importante esclarecer que a assisténcia ao desenvolvimento
ocorrida nos moldes da OCDE costuma estar vinculada a percepgéo de que a ajuda
esta implicitamente condicionada a necessidade de que os beneficiarios realizem
reformas econdmicas domésticas, afetando, inclusive, questdes sensiveis como a
privatizagcdo de setores estatais (vide o caso da privatizagdo da agua na Bolivia
entre 1997 e 2001). Nesse mesmo sentido, existe uma critica de € que a ajuda da
OCDE esta se tornando cada vez mais politica e focada em assisténcia militar. De
acordo com Vieiro (2012), “a parte da ajuda dos Estados Unidos fornecida pelo
Departamento de Estado subiu de menos de 2% em 1980 para um pico de 27% em
2008. Em 2010, a USAID gastou US$ 208 milhdes em “paz e seguranga”, em

projetos como a Iniciativa Mérida para combater o crime organizado no México”.

No contexto chinés, em contrapartida, “a “ajuda” tende a confundir a linha
tradicional entre empréstimos para o desenvolvimento e empréstimos estrangeiros”.
Na pratica, a ajuda chinesa, sem definigbes padrdo, geralmente equivale a
empréstimos a taxas abaixo do mercado, que ndo contém elementos de concesséo,
fazendo com que tais empréstimos enfoquem o desenvolvimento econémico, mas
também sejam mutuamente benéficos, com vantagens tangiveis para os chineses.

No limite, a China veria a “ajuda externa” mais como um investimento. O autor cita
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um levantamento feito pelo Financial Times que estima que, entre 2009 e 2010, os
chineses teriam fornecido mais empréstimos globalmente (mais de US$ 110 bilhdes)
do que o Banco Mundial (cerca de US$ 103 bilhdes). Tido como um “segredo de
estado” e figurando como “parte importante do aumento da influéncia econémica da
China na regi&o”, o montante total de ajuda especificamente direcionada a América
Latina € estimado em centenas de bilhdes de ddlares anualmente, mas permanece
nao confirmado. Segundo Vieiro (2012), “as estimativas foram baseadas em
declaragbes publicas de funcionarios chineses, bancos e mutuarios, e
provavelmente subestimam os valores reais”, mas, como “a China ndo € membro da
OCDE, que recolhe dados uniformes de seus membros, numeros reais de ajuda s&o
dificeis de isolar”.

Desde os anos 1990, a ajuda ocorre, no governo chinés, por um sistema
coordenacao interministerial que envolve uma série de 6rgdos estatais, incluindo o
Ministério do Comércio, o Ministério das Relacbes Exteriores, a Administracao
Estatal de Cambio, o Ministério da Educacdo e o Ministério da Agricultura, com
aportes do Export-Import Bank of China (Eximbank) e o China Development Bank
(CDB) (CHENG, 2019). A polémica, no caso chinés, envolve ndo apenas a
estratégia da alocagcdo de recursos e a transparéncia relacionada a eles, mas
também os vinculos politicos de longo prazo que cria, algo que tem sido
amplamente debatido ndo apenas no que concerne a América Latina, mas

sobretudo a acdo chinesa na Africa®.

Fazendo coro as palavras de Vadell (2011), € possivel dizer, portanto, que a
China acabou por desenvolver, ao longo dos anos, um “Consenso do Pacifico” em
contraposi¢gao ao conhecido “Consenso de Washington”. Enquanto o pacote norte-
americano de condicionantes a empréstimos requer adequagao a principios como
disciplina fiscal, redugdo dos gastos publicos, reforma tributaria, juros de mercado,
cambio de mercado, abertura comercial, investimento estrangeiro direto (com
eliminacdo de restricbes), privatizagdo das estatais, desregulamentacéo
(afrouxamento das leis econémicas e trabalhistas) e direito a propriedade intelectual,
o Consenso do Pacifico, por sua vez, estaria orientado apenas por trés valores:

4 Para saber mais sobre a presenca chinesa na Africa, recomenda-se a leitura de DOLLAR, 2016
e de ALDEN et al., 2017.
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desenvolvimento baseado em inovagdo, sucesso econdmico medido ndo por
crescimento do PIB per capita, mas por sua sustentabilidade e nivel de igualdade, e,
por fim, respeito a autodeterminacéo da China.

Para Vadell (2011), as contrapartidas reduzidas facilitou o acesso a recursos
e foi fator fundamental para a recuperagcao econémica de muitos paises nos ultimos
anos, particularmente na América do Sul. Cabe mencédo aqui exemplo como o da
Argentina, que, no periodo estudado buscou obter ajuda financeira da China com
vistas a aumentar sua “independéncia” frente ao FMI. De acordo com dados do
Inter-American Dialogue (GALLAGHER e MYERS, 2019) ja mencionados ao longo
do capitulo 02, entre 2008 e 2018, a China se estabeleceu como um dos maiores
credores da Argentina, financiando um total de US$ 18,2 bilhdes em projetos,
principalmente em infraestrutura, com taxas de juros tipicamente entre 3% e 4%. O
Grafico 08 demonstra o comparativo entre empréstimos concedidos pela China e
por outros credores para os paises latino-americanos (GALLAGHER, KOLESKI e
IRWIN, 2012).

Grafico 08 - Comparagao de empréstimos a América Latina por parte de bancos chineses e

ocidentais
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Fonte: Gallagher, Koleski e Irwin (2012).

Além disso, segundo Vadell (2011), em alguns casos, o volume de recursos
foi importante para conter ameagas ligadas ao crime transnacional, sobretudo ao
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narcotrafico, e em outros, serviu para abrir dialogo com liderangas originalmente
hostis aos Estados Unidos. Em geral, contribuiu para aumentar a liberalizagdo do
comércio sem depender, necessariamente, do guarda-chuva das instituicbes de

Bretton Woods, edificadas sob os valores norte-americanos.

Valenzuela (2019), também em entrevista, acrescentou, ainda, uma quarta
razao que, de acordo com sua leitura, levou a problemas no trato com a China e ao
aumento das tensdes bilaterais no U.S.- China Latin America Sub Dialogue: a
divergéncia de visdes dos grupos dentro do governo chinés quanto ao engajamento
com os Estados Unidos. Segundo ele, entre 2010 e 2011 prevaleceu uma disputa
entre o Ministério de Relacdes Exteriores da China, que era pré-cooperagao com 0s
Estados Unidos, e o Ministério de Comércio, apoiado pelas grandes estatais, que
passaram a ser criticos dessa cooperagdo. O diplomata relata que durante sua
passagem pela China, em 2010, foi recebido “muito calorosamente” pelo Ministério
das Relagdes Exteriores e que teve “boas reunides com homens de negdcios” na
visita a Feira de Xangai, mas que “ficou muito claro que o Ministério responsavel
pelas politicas de comércio ndo estava particularmente interessado em falar com a
delegacédo norte-americana”. Ele menciona que notou “algumas diferengas muito
significativas” do lado chinés, a ponto de que o desdobramento negativo em “varias
reunides com empresas estatais grandes” fez com que ele decidisse cancelar alguns
desses encontros. Nas palavras de Valenzuela (2019), “sentimos uma diviséo
significativa na China a nosso respeito”.

Valenzuela (2019) comparou sua percepgdo sobre as divergéncias do
processo decisorio chinés ao que muitos especialistas em Unido Soviética, segundo
ele, negligenciaram em algum momento: “de que mesmo paises que sao bastante
autoritarios agora ou mesmo em arquiteturas totalitarias, também ha diferentes tipos
de opinido”. Ele defende que “ndo ha uma viséo tipicamente chinesa”, unitaria, e que
também as diretrizes que embasavam a relagdo com os Estados Unidos na América
Latina passaram por “um debate dentro da prépria China sobre certas questbes” e

estiveram sujeitas a diferentes pressoes.

Valenzuela (2019) fez questdo de enfatizar que “havia funcionarios da China
que concordavam muito com esse ponto de vista [da cooperacéo] e outros que nao

queriam prosseguir com isso”, e que, portanto, o canal de didlogo dos Estados
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Unidos, dentro do governo chinés, ficou restrito “aos setores dentro da China, que
estavam mais interessados em tentar se abrir e aplicar as regras internacionais na
defesa dos interesses chineses”. Quando confrontado com a questdo sobre quando
as liderancas que aceitaram essa abordagem - a abordagem cooperativa -
comecaram a perder terreno em relagcao as pessoas que ndo eram propensas a uma

abordagem cooperativa.

Valenzuela (2019) disse que isso estava relacionado nao apenas as
mudang¢as que ocorriam na China nesse periodo, mas também com as posi¢des
assumidas pelos Estados Unidos no mundo desde o unilateralismo da administragéo
Bush no pds 11/09 e que repercutiu também na gestdo Obama. Ele atribui a falta de
prioridade na agenda com a China como um elemento de desengajamento do
dialogo bilateral, em um momento em que “o foco era claramente no Oriente Médio,
o foco estava na guerra do Iraque, no foco como no Afeganistdo, e assim por
diante”. Nas palavras do diplomata, é importante assumir que nem os Estados

Unidos nem a China sejam analisados como atores monoliticos.

Infere-se desse dialogo que o processo de desgaste dos canais de
cooperacgao teria gerado dificuldade de criar consensos que levassem a politicas
consistentes e, desencadeado, também nos Estados Unidos, a polarizacdo de
grupos politicos com diferentes visbes sobre a China e as estratégias a ela
relacionadas. Como ja descrito no capitulo anterior, durante todo o periodo Bush,
como descreve Qingguo (2006), e também no periodo Obama, conforme
constatado, vozes dissidentes permearam o governo norte-americano: uma
defendendo “uma relagdo franca, construtiva e cooperativa com a China”; e a outra
insistindo “na necessidade de conter a China”. Segundo o autor, “desde o 11/09,
com o pano de fundo da guerra contra o terror, a primeira voz prevaleceu sobre a
ultima; no entanto, enquanto a ultima voz foi amplamente subjugada, ela se
reafirmou as vezes e em certos assuntos e sempre ameaca retornar quando as
circunstancias mudam” (QINGGUO, 2006).

Isso faz coro com a visdo de Garrison (2007) de que inclusive “a politica
econdmica externa dos Estados Unidos em geral - e para a China especificamente -
tem sido aleatoria e descoordenada, refletindo muitas vezes os esfor¢os de politicas
concorrentes dentro do poder executivo e entre o presidente e o Congresso”. De
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acordo com o autor, “como varios componentes do dialogo bilateral dos Estados
Unidos com a China sao liderados por diferentes burocracias, os interesses
paroquiais desses grupos podem criar uma politica moldada por interesses
limitados, em vez de refletir as necessidades gerais do relacionamento”. Os quatro
pontos detalhados acima, estdo resumidos no Quadro 04.

Quadro 04 - Catalisadores para a deterioragao do dialogo sino-americano na América Latina

1 Recessao econdmica e mudancas politicas nos Estados Unidos
2 Alteragao de liderangas em paises-chave na América Latina ("the China card")
3 Divergéncias conceituais na politica de development assistance entre
Estados Unidos e China
4 Fragmentacgédo interna no governo chinés quanto ao tipo de politica a ser praticada com os

Estados Unidos

Fonte: Elaboragéo propria com base nas entrevistas de Shannon (2019) e Valenzuela (2019).

Esses registros, em particular, sugerem que ndo sé a crise da relagao
bilateral, mas também a prépria estratégia de acomodagéo/cooperagao pode ter sido
potencializada, em determinado momento, pela dificuldade de criar consensos
internos, nos Estados Unidos, que levassem a uma politica alternativa de contencéo.
Essa visdo vai ao encontro da leitura de Schweller (2004), cuja teoria propde que,
contrariando as expectativas do realismo ofensivo, muitas vezes o underbalancing
ocorre nao pela falta de disposicdo em realizar o balango de poder, mas
simplesmente porque diante da emergéncia de uma ameacga externa, e em face de
uma fragmentac&o social e da vulnerabilizagdo do governo estabelecido, ocorre a
dispersao da elite e um desacordo entre os membros dessa elite sobre como
responder a tal ameaca, o0 que retardaria a produgdo de um eventual “equilibrio
geral”.

Como ja apresentado no capitulo anterior, todo o periodo, ja desde a gestao
Bush, € marcado por debates, dentro do e fora do governo, sobre se os Estados
Unidos deveriam se inclinar em direcdo ao realismo “suave” (“congagement”) ou ao
“hard realism” (contengédo) com a China (BAUM, 2001). De acordo com Baum (2010)
Em geral, assim como no trato da América Latina, parece que a saida foi assumir

uma politica de “engajamento continuo, embora cauteloso” em assuntos econdmicos
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e relacionados ao comércio e uma politica mais agressiva em assuntos militares e

estratégicos.

Isso ajuda a entender como certos movimentos da China na América Latina
afetaram de forma substantiva a relagcdo de confianga dos Estados Unidos. No inicio
da segunda década dos anos 2000, a China ampliava os vinculos politicos na regido
e era descrita por Dilma Rousseff (2011), por exemplo, “para além da
complementaridade”, como um parceiro para “a construir uma nova ordem
internacional”. Além disso, rumores afetaram a relag&o triangular quando, em 2012,
lideres em Pequim e Buenos Aires assinaram um acordo para construir a chamada
“‘Deep Space Station”. Enquanto os dois paises alegam que a estagdo visa apenas
apoiar o programa de exploragao lunar e outras atividades especiais, a iniciativa é
descrita por muitos como uma atividade militar chinesa na Patagdnia Argentina
(FOXNEWS.COM, 2016).

Ao fazer um balango do sub didlogo no periodo de 2010-2012, Shannon
(2019) diz que embora Valenzuela e Jacobson tivessem sido “6timos Secretarios
Adjuntos no que estavam fazendo”, “eles estavam agindo sob um ambiente
complicado de algumas maneiras” que ele proprio ndo estava, anos antes, incluindo
o ambiente da recessdo econbémica global e as mudangas politicas ocorridas na
América do Sul, além dos interesses na regidao que também estavam comegando a
mudar. Ademais, ele disse ter a sensacao de que “havia muito “impulso” por tras das
negociagdes” e que isso fica claro na forma como a embaixada dos Estados Unidos

se envolveu com a embaixada da China em diferentes paises.

Ao discutir as contradi¢ées na politica da administracdo Bush em relacédo a
China, Qingguo (2006) argumentou, certa vez, que quatro fatores seriam
significativos na formagao de abordagem mais positiva na relagdo com a China, em
geral. Seriam eles: 1) o aumento de interesses compartilhados (interdependéncia);
2) a percepgao de valores convergentes no que diz respeito a economia de mercado
e reformas; 3) a reducdo de conflitos prioritarios, uma vez que os Estados Unidos
estavam focados na guerra ao terror; 4) as preferéncias politicas por parte de alguns
lideres da administragdo. Em contraposicdo, o autor descreveu que outros trés
fatores influenciavam, de tempos em tempos, uma abordagem mais negativa em

relagdo a China: 1) uma percepcdo de soma zero dos interesses dos Estados
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Unidos em relacdo a China (visdo proxima a de Mearsheimer e do realismo
ofensivo); 2) diferencas de valores e orientagdo politica entre os dois paises; e 3)
incertezas trazidas pela ascensao da China. Todos esses elementos parecem fazer
sentido quando inseridos no contexto das preocupacdes descritas nessa segao
quanto a agao na América Latina.

Em suma, parece claro que a estratégia de acomodagcdo em vez de
contencdo se tornou possivel, no inicio do periodo estudado, por meio da
combinagdo especifica ocorrida em torno das duas variaveis mencionadas no
comego do presente capitulo: 1) da baixa percepgdao de ameaga por parte dos
Estados Unidos em relagdo a acdo da China na América Latina e 2) da identificagdo
de potenciais beneficios angariados pelos norte-americanos no processo de
intensificagdo interagdo entre chineses e latino-americanos frente aos custos
reduzidos - como se a China contribuisse com uma espécie de “Plano Marshall” para
a regiao latino-americana, que, indiretamente, beneficiaria os Estados Unidos, sem

depender de recursos norte-americanos.

A baixa percepgao de ameacga esteve relacionada a duas interpretacoes -
elementos observados pelas liderangas estadunidenses no dialogo bilateral e
insistentemente reforcados pela narrativa oficial chinesa: a) a identificagdo de um
envolvimento predominantemente comercial entre a China e a América Latina, e que
nao afeta o equilibrio militar/estratégico da regido, ponto sensivel aos interesses
norte-americanos; e b) certo ceticismo quanto a capacidade e interesse de
engajamento politico da China junto aos paises da regido, ja que a agéao do pais é
enquadrada nos moldes do “pragmatismo de Xangai” e ndo € decodificada
necessariamente a partir da intencdo de exportar um modelo de organizagdo do
Estado que desafie os valores democraticos, tidos, aos olhos dos norte-americanos,
como condig&o sine qua non para a estabilidade da regido.

A identificacdo de potenciais beneficios angariados pelos norte-americanos
frente aos custos reduzidos no processo de aproximagdo entre a China e o
hemisfério ocidental, por sua vez, esta ligada a consolidacédo de trés percepcdes: a)
de que a presenga chinesa contribui para o desenvolvimento regional em um
contexto de “imperial overstretch” dos Estados Unidos, promovendo a estabilizagao

e a melhoria das condigbes econdmicas e sociais dos paises latino-americanos; b)
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de que a China compartilha o interesse de estimular um ambiente de negdcios
pautado na liberalizacdo comercial, na reducdo da burocracia e na melhoria de
infraestrutura, podendo atuar como um aliado na conquista de objetivos
sistematicamente perseguidos também pelos Estados Unidos ao longo de toda a
historia de seu engajamento na Ameérica Latina; e ¢) de que a aproximacgao da China
e a abertura de um canal de cooperagado no subcontinente poderia colaborar para a
sua incorporacdo como um “responsible stakeholder’ na ordem internacional
existente, amparando ndo apenas sua atuagao nas instituicbes regionais existentes,
como também favorecendo um dialogo triangulado com paises resistentes a
lideranca Estados Unidos na América Latina - notadamente Bolivia, Cuba e

Venezuela.

Na medida em que os pilares que sustentavam a baixa percep¢ao de ameaca
por parte dos Estados Unidos em relacdo a acdo da China na América Latina a
identificacdo de potenciais beneficios angariados pelos norte-americanos no
processo de intensificacdo interacdo entre chineses e latino-americanos frente aos
custos reduzidos foram afetados, isso alterou também o tipo de engajamento

triangular.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

O alvorecer do século XXI trouxe consigo muitas incertezas sobre a estrutura
do sistema internacional e a longevidade da ordem vigente. Nele, pronunciaram-se
debates relacionados ao chamado “declinio norte-americano” e especulagcdes sobre
novos centros de poder com condi¢des de deslocar o eixo da politica internacional,

como € o caso da China.

Sem surpresa, portanto, a convivéncia entra a “poténcia estabelecida” e a
‘poténcia emergente” suscitou, no campo de RI, a multiplicagdo de analises cujo
principal objetivo € qualificar os termos do relacionamento bilateral, buscando
compreender a propensao de cooperacao e conflito entre os dois paises. Se a
tematica, por si sd, ja desperta interesse de pesquisa entre os especialistas da area,
ela se torna particularmente importante, no contexto brasileiro, quando a

oportunidade de disputa manifesta-se no dominio regional da América Latina.

Conforme apresentado ao longo desse texto (capitulo 02), a busca por novos
mercados, a necessidade de obtencdo de matérias primas para amparar o
desenvolvimento industrial do pais e as preocupagdes em garantir a seguranca
alimentar diante de novos padrées de consumo doméstico, fizeram com que a China
ampliasse as relagbes com paises da América Latina a partir da primeira década dos
anos 2000. Algo que veio acompanhado da tentativa de consolidar a politica da “one
China policy” na regido em que segue havendo o maior numero de paises no mundo
que continua a reconhecer Taiwan. Esse movimento coincidiu com o entendimento,
entre os latino-americanos, de que se tratava de uma oportunidade de dinamizar o
comércio e obter investimentos, ao mesmo tempo em que se diversificariam as

relagdes de poder no hemisfério ocidental.

Considerando como alicerce, as bases do mainstream tedrico de RI, que
preconizam o estudo da interacdo entre poténcias a partir de parametros como
‘acomodacao” e “confrontagédo”, € que surgiu o problema de pesquisa a que essa
tese procurou responder: como os Estados Unidos reagiram diante da intensificagéo
da presenca chinesa na América Latina?

Utilizando como marco e principal referéncia institucional o U.S.- China Latin
America Sub Dialogue e, por meio da mobilizacdo de literatura especializada,
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documentos e realizagdo de entrevistas, cumpriu-se, entdo, o objetivo central de
investigar de que modo o governo norte-americano percebeu a aproximagao entre a
China e a América Latina no inicio do século XXI| e qual tipo de politica adotou diante

desse movimento.

Embora tenha recorrido a diversas premissas tedricas e mobilizado, de forma
instrumental, conceitos préprios da area (capitulo 01), a principal contribuicdo desta
pesquisa esta relacionada a sua dimensdo empirica: aos inputs que soma
(sobretudo por meio da sistematizagédo e analise de materiais primarios inéditos), na
compreensao da politica externa norte-americana para a China na América Latina
durante o periodo estudado. Privilegiou-se, aqui, valorizar a reconstrugdo do
processo politico, reconhecendo atores e interesses, identificando narrativas em
disputa, apontando variaveis analiticas e mapeando continuidades e rupturas
(capitulos 03 e 04). Elementos que permitirdo, no futuro, discutir e revisar a validade

e o alcance das teorias com maior acuidade.

Do ponto de vista substantivo, a pesquisa conduziu a confirmacao parcial da
hipétese inicialmente sugerida: de que prevaleceu, por parte dos Estados Unidos,
uma politica de acomodagdo da China na América Latina, com momentos de
cooperagao direta, em vez de uma abordagem predominantemente propensa a
contencao ou ao conflito. A confirmacao da hipotese € parcial, porque a analise dos
materiais evidencia que ndo houve uma harmonizagdo de interesses irrestritos, e
que tracos de desconfianga mutua marcaram os movimentos na regido. Além disso,
a pesquisa mostrou que, durante o periodo estudado, a relacdo nao foi pautada por
absoluta linearidade, mas por oscilagbes, e por momentos em que a falta de
consensos ficou evidente. Assim, embora tenha prevalecido, durante a maior parte
do tempo, uma politica propensa a acomodacido, houve, no fim da década,
tensionamento e pré-disposi¢cédo a confrontagao.

A politica de acomodacéo reflete a tentativa, por parte dos Estados Unidos de
tentar controlar os outcomes do processo de interacdo. Assim, busca amparo em
estruturas de governanga (regimes e instituicdes) ja consolidadas e mostra-se
sujeita, no caso estudado, ao contexto, as expectativas e as crengas
compartilhadas. A nogcdo de ameaca, por sua vez, envolve ndo apenas a capacidade

ofensiva da China per se, mas também a leitura de eventuais “intengdes agressivas”
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e inferéncias a partir de informagdes filtradas pelo préprio conjunto de valores e

desejos dos tomadores de decisdo, nos termos descritos no capitulo 01.

No cédmputo analitico ao longo do teste da hipdtese, dois resultados merecem
especial destaque. O primeiro resultado digno de nota esta relacionado a conclus&o
de que predominou um alinhamento entre as diretrizes gerais da politica externa dos
Estados Unidos para a China no campo internacional e a ag¢ao adotada
especificamente no trato da América Latina. O alinhamento a doutrina do
‘congagement”, esclarecida ao longo do estudo, parece valida tanto em Bush (2001-
2008) quanto em Obama (2009-2012) e se manifesta tanto na estratégia global
quanto na politica regional. Também coincidem, nos dois planos, os periodos de
maior propensao a cooperacao (2001-2009) e de maior propensao ao conflito (2010-
2012).

O segundo resultado a ser enfatizado esta relacionado a identificagdo de que
politicas de acomodacdo ou de confrontacéo, por parte dos Estados Unidos, nesse
contexto, estiveram condicionadas a pelo menos duas variaveis identificadas com a
pesquisa: 1) a percepgao de ameacga por parte dos Estados Unidos em relagéo a
acao da China na regido; e 2) a identificagdo de potenciais beneficios angariados
pelos norte-americanos no processo de intensificagdo interagdo entre chineses e
latino-americanos frente aos custos envolvidos. A primeira das variaveis esteve
ligada a) a interpretagdes quanto ao tipo de envolvimento mantido pela China na
regiao (predominantemente comercial versus estratégico e militar) e; b) ao ceticismo
ou crenga quanto a capacidade e interesse de engajamento politico da China junto
aos paises latino-americanos. A segunda das variaveis esteve relacionada a) ao
ceticismo ou crenga quanto ao fato de que a presencga chinesa contribuia para o
desenvolvimento econdmico da regido e a reducao de tensdes sociais; b) o apoio ou
restricdo a uma “agenda econdmica liberal” na América Latina e; c) o apoio ou
contestagdo as instituicbes e valores da ordem internacional existente (incluindo

triangulagéo com liderancgas resistentes aos Estados Unidos na regi&o).

Além disso, trés conclusdes fundamentais se fizeram claras, do ponto de vista
metodoldgico. A primeira, diz respeito a necessidade de examinar a relagao
triangular de forma dialogica, concomitante e integrada. Isso significa assumir a

relevancia do que ocorre, a cada momento, com cada um dos atores (Estados
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Unidos, China e América Latina), na medida em que mudangas aparentemente

isoladas geram efeitos reciprocos e afetam as preferéncias e as agdes entre eles.

A segunda diz respeito a importéncia de se reconhecer, na compreenséo dos
processos politicos, que elementos analiticos relacionados a natureza da politica
internacional podem conviver, sem contradicdo, com ferramentas de analise de
politica externa voltadas ao entendimento das forgas domésticas e de como
contribuem para a consolidacio dos interesses do Estado. Ao mesmo tempo em que
as acdes dos paises respondem a preocupacdes sistémicas, elas estdo
contextualizadas em um ambiente complexo, nos quais as decisdes envolvem

barganha e descentralizagao.

A terceira conclusdo fundamental diz respeito a urgéncia de admitir, no estudo
deste tema, que os processos negociais e a definicdo de politicas envolvem fatores
materiais e ideacionais, conjugando capacidades objetivas e percepg¢des subjetivas
da realidade. Assim, o debate em torno de “acomodacio” e “confrontagdo” ocorre
levando em consideragao ndo apenas recursos de poder, mas também criacédo e
competicdo de narrativas interessadas e a partir de filiros e codigos pré-
estabelecidos.

Pensar o mundo ndo € uma tarefa facil, e aventurar-se a compreendé-lo em
toda sua complexidade € particularmente desafiador quando se trata de estudar o
préprio cenario em que se vive. Como em todo empreendimento humano, portanto,
ha, nesta pesquisa, limitagbes que se fazem reconhecer. Algumas s&o inerentes a
natureza do objeto de investigacdo: um fendmeno ainda em curso, com pouco
distanciamento historico e cujo esclarecimento depende de materiais escassos,
muitos dos quais sigilosos e ainda mantidos classificados pelos governos. Outras
estdo ligadas aos vicios das RI, que ainda repousam sobre uma literatura que é
predominantemente anglo-saxa e carregada de vieses. O estudo aqui realizado,
buscou, sempre que possivel, confrontar visbes e cercar-se de fontes que
privilegiassem a diversidade. Apesar disso, deparou-se com uma relativa
concentracdo de autores e centros de pesquisa dedicados ao estudo especializado
do tema.

Junto dos resultados obtidos, as limitagdes identificadas, no entanto, servem,

ao cabo, como fonte de motivagao para o desenvolvimento de novas pesquisas que
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dessa poderdo surgir. Tao logo torne-se possivel, seria interessante estender a
analise aqui empreendida por mais tempo na série histérica, buscando testar se
tanto a hipotese quanto as variaveis identificadas na definicdo da politica norte-
americana para a China na América Latina no periodo de 2001 a 2012 também tém
validade para outros momentos ou se trata-se de uma condicdo especifica dessa
época, que é refém de suas circunstancias. Essa parece uma demanda, inclusive,
para que que seja possivel gerar entendimento a respeito do atual momento das
relagbes entre Estados Unidos e China, na gestao de Donald Trump.

Além disso, seria enriquecedor poder avancar no campo de estudos por meio
da investigacao aprofundada de casos especificos, assumindo que a América Latina
nao € uma regido homogénea e que, portanto, diferentes padrdes sdo passiveis de
coexistir. Uma vez mapeada a “macropolitica” para o subcontinente, a comparagao

de casos isolados poderia levar a uma sofisticacao analitica desejavel.

Por fim, almeja-se também contribuir, como proximos passos, para a
consolidacdo de uma literatura que contemple a visdo latino-americana a respeito
desse processo de disputa regional entre Estados Unidos e China. Nesse sentido,
valeria a pena identificar também como liderangas latino-americanas implicadas no
processo e destacadas ao longo da pesquisa reagiriam aos resultados aqui obtidos.
A criacdo de um arquivo de entrevistas com vistas a aplicagdo da metodologia de
histéria oral poderia gerar um repositorio férti para uma nova geragdo de
pesquisadores sobre o tema.
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APENDICE — TRANSCRICAO DA ENTREVISTA COM THOMAS A. SHANNON
S = SHANNON
F = FERNANDA
Questions start at 4:08

F: Ambassador, for how long did you lead the US-China-Latin America sub dialogue
inaugurated in April of 20067?

S: Since it was created, when | was Assistant Secretary of State for Western
Hemisphere Affairs, until November of 2009.

F: And then you were succeeded by Arturo Valenzuela, yes?

S: Right.

F: Great. And what were your main duties in the leadership of the dialogue?

S: I'm sorry, what?

F: What were the main duties, goals or objectives you had in the leadership of this

dialogue?

S: Well, the dialogue was created to seek mutual understanding between the United
States and the Chinese government ... The idea was to comprehend each other’s
interests and to help shape Chinese behavior especially in global institutions. This
sub-dialogue was part of a much larger dialogue.

F: Uhum.

S: And the general idea was to enhance mutual understanding of the U.S-Chinese
interests in the world and to use sub-dialogues to promote China as a responsible
stakeholder in the global institutions.

F: And whose initiative was to create the sub-dialogue?
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S: Well, | don’t remember who the creator was, but the intellectual effort was from
Bob Zoellick. He was the Deputy Secretary of State. | was responsible for the
creation of the Latin America sub-dialogue.

F: He was the one who created the term “responsible stakeholder”, right?

S: Yes, correct. | realized that if the Secretary wanted to hold a global dialogue, it
would be important to create sub-dialogues focused on specific geographic areas.

F: Within the administration, were there any significant divergences on what the
United States’ approach towards the Chinese in Latin America should be at that
time?

S: No, during the Bush’s administration the major perception was that we should
cooperate with China and try to integrate China into the global order.

F: Great. The US-China sub dialogue on Latin America began its activities in a visit
you did to China in April of 2006, shortly before the first visit of the Chinese President
Hu Jintao to the United States. On that occasion, you met with Yang Jiechi, deputy
minister of the Ministry of Foreign Affairs of China, and Zeng Gang, head of the
Department of Latin American Affairs of the Ministry. In describing the content of the
meeting, professor Paz (2006) notes that an official source said: "we want to make
sure we don't get our wires crossed." What did that mean in practice?

S: We wanted to be clear about what interests were at stake. And the idea was to
create a channel of direct communication that would contribute to avoid
misunderstandings.

F: At that time, did the United States perceive China as a threat in the region? Do
you believe that the US’ foreign policy towards China in Latin America was one of
cooperation rather than containment?

S: There was not that much to contain and the perception was that we would be able
to cooperate and to put together the interests in the region. | mean, South America’s
was in the process of globalizing and in a significant way China was part of that. And
what we, the United States, needed to understand was that this was going to be an
important part of South America economic and political development also to engage
with other areas of the world. And then we needed to understand that the Chinese,
that when they were engaging with the Chinese, it was not necessarily something
that have to be viewed negatively. But we just needed to understand that we were in
a more competitive environment.

F: | remember that | read - | think it was a Chinese author - who says that this US-
China-Latin America triangle was based more on the “geopolitics of development” or
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“geopolitics of energy security”, for example, than on any other kind of traditional
balance of power. Do you agree with that?

S: [laughs] We certainly didn’t see China as a geopolitical threat in Latin America. In
fact, in the 2008-2009 international economic recessions they were helpful. Their
commodities purchases actually helped stabilize Latin American governments and
ended up being very important for our benefit. Not just for the benefit of Latin
American countries, especially South American countries, but also for the United
States.

F: Yes, sometimes | think that China assumed responsibilities that favored the US in
the region, specifically when we talk about China helping to stabilize the region as
you just said, particularly in trade and investments. This could be an outcome that
could help us to understand why the US practiced such a pragmatic and also
convenient neglect of this China’s presence in the region. Do you agree on that?

S: 1 do, | do. And in a way, South America, from our view, South American countries,
especially large countries like Brazil, Argentina and Chile started engaging in Asia,
not only as free markets economies, but also as democracies. So from our point of
view it was very positive. It's not just about China coming to South America; it was
also about South America going to Asia.

F: Uhum. We know that in the first decade of the 2000’s there was an increase in
trade and investment from China in Latin America, but also their involvement in many
multilateral forums in the region, like the Inter-American Development Bank in 2008;
the Organization of American States since 2004; the Forum for East Asia-Latin
America Cooperation, created in 2001, in addition to a series of dialogues with
regional organizations such as Mercosur and the Andean Community. There are
records that during the April of 2006 meeting you and some Chinese diplomats talked
about "mutual cooperation on Latin America, including in multilateral fora". What was
the US expectation in this arena? What has been achieved with China in this regard?

S: Well, you know, one of our goals was to try to see whether or not we and the
Chinese could work together on development projects in Latin America, because our
purpose was to show that, instead of being competitors, we could be collaborators in
these issues. That proved harder in practice than in theory. | thought it was a very
good idea, but the Chinese were very reluctant to work closely with our Agency of
International Development. Largely because their systems were different, how they
deal with money was different, how they engaged, their success or notion of success
of programs was different. It was another very different approach to development
assistance than we did. So they needed to work very very carefully before they
engaged deeper with us. But otherwise, certain times bringing China into institutions
or organizations of Latin American states or the inter-American development bank as
observers could be useful, because, again, these are institutions of lots of democratic
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countries. Countries that are committed to open economies and free markets, and we
thought it would be a good way to help China understand the nature of organizations
that responded to a criteria that was very different from their own.

F: Uhum. And do you think that was the point of view which prevailed within both of
the administrations you worked for, the Bush administration and also in the beginning
of the Obama’s administration?

S: | think it was... | think that in the Obama’s administration the relationship with
China became a little bit more complicated in this arena to a certain extent in some of
the discussions that we had. Also some leadership at the time emerged and they
were more protective in our relationship with Latin America, less open to engaging
with external extra territorial actors. It still continued and continues in this part of the
world, but | think the highest point of achievement really happened in the Bush’s
administration.

F: Do you believe during the first years of the Obama’s administration there were
times of containment in terms of dealing with China in Latin America?

S: | don’t think we stopped interacting, but there was less openness to a Chinese
presence.

F: And why?

S: Hm, | remember when Hu Jintao made his trip to South America and traveled to
Brazil and a lot of countries, he was initially received with great interest by South
American countries, especially in Brazil, as if it meant that China could be used to
counter balance the US presence. | think this is especially true for the PT
government in Brasilia. And what is interesting is that you might remember when
Brazilian ambassador to the United States, Roberto Abdenur, who had also been
ambassador to China, came back to Brazil to participate in a conference in Rio and in
that conference said that Brazil needed to be very careful about the Chinese
presence in Brazil and in South America, because China was not a strategic partner,
but instead was looking for an economic relationship which was closer to a colonial
power, taking a lot of primary resources for their own industry. The US relationship
with the region was going to be of greater value. After that Roberto Abdenur was
fired from his job in Washington by Celso Amorim because of this. And so it was the
beginning of a change in how we understood China’s presence in the region. It only
began when the leaders in South America started understanding what China was
doing.

F: And do you believe any other country than Brazil made movements in the same
direction?
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S: Well, what | remember the most is about Brazil - because | was serving as
ambassador - but some of our concerns began to emerge in Chile and Argentina. Not
dramatically, but in China’s growing economic presence that was going to become
political influence.

F: In Argentina specifically which were the main concerns?

S: Well | just didn’t know exactly, | just have the memory of reading about it, but I'm
afraid I'm focused most entirely on Brazil.

F: Uhum.

S: But | think in many ways this relates to the global economic recession of 2008-
2009...

F: Yeah, maybe it was related to the strategy of getting closer to China to try to
reduce their dependence from the IMF...

S: Also the Chinese began to take a more aggressive approach globally. Before that
point they had been careful to present their interests as entirely
economical/commercial.

F: Uhum.

S: But after the 2008-2009 economic crises, and after it became apparent that they
were playing a significant role in stabilizing the economies in South America, we
became more assertive in how we would describe what they were doing, since this
began to generate a reaction.

F: Yes. There is in the literature an expression that says this relationship between the
US, China and Latin America involved in this period a mixture of competition and
complementarity. Could we say that during the Bush’s administration it was much
more complementarity and during the first years of Obama it would be more
competition?

S: | think you can say that, but in the competition side this is the period of time when
China began to replace the United States in number one trading partners in many of
these countries.



177

F: Uhum.

S: | think you can say that...

F: Great. | have also heard expressions like “condominium” or “troika” as ways to
describe the way the Americans and the Chinese decided to cooperate in regards to
Latin America. So the idea would be to articulate a common position, a cooperation,
to promote a win-win situation between both countries in the region. Do you agree
with that, in terms of what the sub-dialogue represented? And what do you consider it
were the most relevant joint actions that were adopted between the US and China in
this direction, to build this “troika” or this “condominium”?

S: | think the idea of collective condominium was more evident in theory rather than
in practice. We tried very hard to identify common practices where we could work
together, and it became very hard, especially because how the Chinese do their
business. And so, what we ended up doing mostly was to work alongside the
countries in Latin America. The US embassy and the Chinese embassy organized
what become friendship dinners, in which the ambassadors and our principle staffs
spent the evening sharing with each other what our goals were in each country. And
this went on for several years. When | was in Brasilia we did that about twice a year
with the Chinese and | would meet regularly with the Chinese ambassador to talk
about what both of our countries were doing in Brazil.

F: Uhum.

S: There were very few instances in which there was institutional cooperation, but we
both had a better understanding about what the other was doing.

F: So what was the level of institutionalization of this sub-dialogue, it was very low?

S: The level of institutionalization?

F: Yes.

S: It depended on the ambassadors. | mean, in the sense of Brazil, | had two
Chinese ambassadors as partners, in the begging and in the end, and they both
obviously had instructions to make this work.

F: Uhum.
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S: They were very good partners.

F: Uhum. And is there any place where | can find the documents produced in the five
meetings of the sub-dialogue of 2006, 2007, 2008, 2010, 2012, or they are all still
classified?

S: My guess is... my guess is they are still classified. But you might be able to check
them upon request.

F: Uhum. And ambassador, what do you consider the greatest outcomes of the sub-
dialogue while you were the head of it? What mechanisms and practical actions were
produced by the sub-dialogue, if you would summarize?

S: Yeah | think hmm... first of all, what we were doing with the Chinese was brand
new. It was not done before, in terms of Latin America dialogue, and so, from our
point of view, just starting the dialogue... it's not only with the Chinese government,it
was also with the Communist Party, trade development banks, among others.

F: My hypothesis in the thesis is that I'm calling the strategy of the US for Latin
America in this first decade as an “strategic omission”, because I'm referring to the
idea that the cooperation was much more relevant than the containment since the
perception of threat was not clear - as we were talking about - and it is a “strategic
omission” not because the US didn’t perceive what was happening with China in the
region, but because the US understood that we could benefit from this engagement
of China in the region in this first moment. How do you react to this hypothesis I'm
raising?

S: Yeah, | mean, | think it is a reasonable hypothesis. I'm not sure of this word
‘omission”, because the meaning of omission means, well, “left out”. But | want you
to decide how best to describe it. But there is a secondary purpose for engaging
China at this time, it’s that it also allowed us to revive some of the dialogues that we
had with Japan and South Korea. In fact, whenever | would travel to Asia for the
Chinese dialogues, | would go to Tokyo and to Seoul before | would go to China. |
had to value the democratic alliance partners before going to China. And both
countries Japan and Korea had been competing with each other in Latin America, in
terms of both businesses and also development assistance. But China’s world
incorporated them both.

F: Uhum.
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S: They both realized that they had an interest in engaging with us trying to find a
way to ensure that China was not the leading Asian country in Latin America, that
Japan and South Korea also had a place and a voice. In fact, shortly after we started
our bilateral dialogue with China and revived our bilateral dialogues with Japan and
South Korea, these countries themselves created their own trilateral dialogues on
Latin America. Japan, South Korea and China would meet regularly, and then Brazil
started a dialogue with China in response to the US dialogue, not wanting to appear
that the United States and China were somehow making decisions for Latin America.
So, in many ways what we started very quickly bounced into a series of dialogues by
others.

F: Great. Is there any word that you would like to prefer to use rather than omission?
Another one that describes better what was the strategy at the time?

S: That’s a good question, I'm going to have to think about that one...

F: [laughs]. Great, and ambassador, just to finish, | would like to hear your comments
related to Venezuela, which is one of the subjects I'm studying specifically. And |
have read some documents in which is presented the idea that sometimes China
could be useful to help in the accommodation of President Hugo Chavez in moments
of antagonism with Washington. | have heard the example of a lunch you had with
Mr. Zeng and he said “China will continue to build upon its relationship with
Venezuela while encouraging Chavez to build better relations with the US”. | would
like to hear from you: have they done so? Did they help the Americans with Hugo
Chavez during this period of the dialogue?

S: They helped with some stuff, but Chavez realized that he could not play the United
States and China against each other, if we were talking about Venezuela and the
idea you are talking about it. But you have to remember the Chinese are very careful.
Their interests in Venezuela were all about oil.

F: Uhum.

S: And it was all about building an economic and commercial relationship. And they
were very reluctant to evolve themselves in the internal politics of Venezuela, and
they were careful that they would not get caught between Venezuela and the United
States in any disputes.

F: Uhum.
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S: They were prepared to be helpful, but they were very discreet and very quiet about
how they did it.

F: Yes. | remember at that time you mentioned that because of Venezuela's
‘continued disturbance and erratic behavior”, the US had stopped the sales of
military equipments and the US was opposing Venezuela's efforts to win the UNSC
seat. Do you remember what was the reaction of the Chinese to these two situations,
in which the Americans antagonized the interests of Hugo Chavez?

S: You know... they were prepared to listen to us and to take into account our
interests in what we were saying that they were always careful in their response. And
also they did not want to be perceived in Venezuela as trying to advance US
interests.

F: Uhum.

S: They used to have conversations with President Chavez and his government
reaching them, finding a way to improve the relationship with the United States and
they did not want to be a “regional mechanism”.

F: Uhum. | have read a cable, it was from the Ambassador William Brownfield
reporting a meeting with a Chinese diplomat, and he says “China's decision to sell
communications satellite and military radar systems were examples of the things that
the Americans would appreciate an advance consultation”. He also talked about
transparency. He said that it was okay to engage in commercial interests in the
region, but not in security issues. And he also suggested, in this specific message, a
systematic exchange in information on energy, since both of the countries had this
interests in the region. But besides that, | couldn’t find specific results when we come
to this kind of proposal. So, can | understand that the Chinese, as you were saying,
were open to the dialogue iteself but they were very closed in terms of generating
outcomes - concrete outcomes - from this kind of approach from the American side?

S: They did not want to be perceived in case of Venezuela. They did not want to be
perceived by other Venezuelans as working with us.

F: Uhum.

S: Because the Venezuelans hoped that by working with the Chinese, they were
balancing our presence and our strength. And so the Chinese were very careful
about how they described things publicly, on how they described things to
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Venezuela. Sometimes they were prepared and in some instances to cooperate with
us, but they did that with great discretion.

F: Uhum. | have heard also the information that in 2016, when you had lunch with
some Chinese business man and scholars, a professor — a Chinese professor - said
that China was not encouraging Chavez to “play the China card” and also that China
did not appreciate this kind of approach. Do you agree with this assessment related
to this period, that China was not playing the China card in Venezuela and did not
liked when Chavez did that?

S: Yes, | do. Because they did not want to become a source of friction with us.

F: Great, and | also have this information here that Mr. Zeng complained during one
session about how Venezuela was getting complicated in terms of its political
situation, and also because of the growing protectionism. He said that at that moment
Venezuela was forcing Chinese companies to partner with local companies and also
to establish joint ventures to continue the business in the country. How did that
reverberate within the State Department at that time? Did the Americans adopt any
action in this direction, in terms of collaborating with China to put pressure on
Venezuela?

S: | don’t remember anything we did to put pressure in Venezuela in regard to what
you just described. But Venezuela has always been a difficult partner and Venezuela
does not always understand how to deal with many things. And the Chinese at times
became frustrated.

F: Uhum.

S: Venezuela was taking advantage of the relationship. They were trying to force the
Chinese to behave in a certain way for the benefit of Venezuela and not the benefit of
China.

F: Uhum. And just to finish, Ambassador, when we compare the period - the Bush’s
and the Obama’s administrations - and also what Arturo Valenzuela and Roberta
Jacobson, who succeeded you later, in terms of the sub-dialogue itself, how does
this sub-dialogue can be described in this three different times? Do you believe the
challenges faced by the US on these three different moments, with three different
leaderships, are different? How would you compare by your experience?

S: Well, | mean, Arturo and Roberta were great assistant secretaries in what they
were doing. But they were acting under a complicated environment in some ways
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that | wasn’t. So the environment of global economic recession and political changes
that have taken place in South America, and interests in the region that were also
beginning to shift. So in the side of Washington, I'm not in a good place to kind of
compare you know, what happens during my time and what happened in theirs. But |
would say that there is a lot of “momentum” behind the talks and you can see that in
the different countries that they were serving in on how the US embassy engaged
with the embassy of China.

F: Great. Does this sub-dialogue still exist? Because | cannot find any information
nowadays. The last information | could found was from 2012, so I'm always trying to
discover what happened to this sub-dialogue.

S: It's a good question, | think they just stopped happening.

F: Maybe because it’s related to this idea that China got much more aggressive.

S: Well... That’s actually a very good reason to continue it.

F: [laughs] That's true, that’s true. Ambassador, would you like to add something that
is in your mind and maybe could help me to understand how was this strategy of
reaction of the American government in Latin America, regarding China in this
period? Is there anything else you would like to comment or to tell me?

S: Well, | don’t know if you have been reading Chinese reaction to statements made
by secretary Pompeo in his recent trip to Latin America.

F: Uhum.

S: But they are very angry and they don'’t like being accused of being anti democratic
or behaving in ways that supports dictatorships and totalitarian governments.

F: So nowadays maybe we are going through a much more strong containment
strategy, yes?

S: Well | mean that would be one way to look at it, but it would be a mistake. And it
would be a mistake because, first of all, part of what we are seeing is the natural
product of globalization.
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F: Uhum.

S: Because there is no Cold War, we have to - the United States has to - prove its
relevance to our partners every day.

F: Uhum.

S: And we do that by showing that other countries can be successful by working with
us.

F: Uhum.

And our purpose is not to exclude China, but it is to ensure that our partners
understand the value of a relationship with the United States.

F: Uhum.

S: And the mistake that the Trump administration is doing is to complain about the
Chinese presence while we aren’t offering anything from our side. And that will
generate resentment in our Latin America partners that don’t want to be put in a
position in having to make a choice between us and the Chinese, and that will not
engage more closely especially on trade and investment issues.

F: Yeah, because they don’t ask for counterparties, they are very open to
counterparties in the first moment, so it's very difficult do compete.

S: That'’s right.

F: Perfect. Ambassador, | would like to thank you so much for your time. | know you
are a very busy person; it's kind of a dream to have this opportunity of talking to you.
| have read so many things about you and what you have written, so thank you very
much. The idea here is to transcript this conversation and then | can send you the
transcription so you can read it and you can approve it, if understood it all right, and
then if you agree with that | can use it on my thesis. | can put it as a document of my
thesis that will help within the official documents, the literature and everything I'm
reading to my thesis.

S: Good. It's been a real pleasure, thank you very much.
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F: Thank you very much and | hope you have a great day. In the next day’s I'll send
you the transcription and I'll talk to Alicia as well.

S: Okay, thank you very very much.

F: Thank you very much and have a great day.

S: You to, bye bye.

F: Bye bye.

END OF THE TRANSCRIPTION.



