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RESUMO

Este estudo tem como objetivo fazer uma andlise da politica externa e de seguranca da
Republica Federal da Alemanha no p6s-Guerra Fria, bem como das dimensdes do poder
alemdo diante da Unido Europeia (EU) e de seu entorno estratégico, com foco nas
relacdes que a Alemanha mantém com as aliancas do Atlantico Norte (as poténcias
tradicionais europeias e, principalmente, os Estados Unidos) e com as poténcias do
espago eurasiatico (Russia e China). Serdo debatidos aspectos diplomaticos,
econdmicos, politicos e securitdrios das relagdes internacionais da Alemanha durante a
Republica de Berlim, fazendo uso da nomenclatura oferecida pela historiografia alema
para a defini¢do do recorte temporal do estudo, que deverd priorizar o governo de
Angela Merkel pos-crise de 2008. A hipotese inicial sugere que a possibilidade de
Berlim praticar uma politica externa de perfil hibrido durante o pds-Guerra Fria, que
equilibre equitativamente os interesses Ocidentais e Orientais, tem diminuido
progressivamente em anos recentes, fazendo-se necessaria uma reavaliacdo das suas
principais linhas diplomaticas. Conclui-se preliminarmente que a Alemanha deve
trabalhar na constru¢do de uma Grande Estratégia que envolva a potencializagdo global
das suas capacidades regionais através do reconhecimento dos beneficios que advém do

mundo Eurasiatico.

Palavras-chave: Alemanha. Republica de Berlim. Unido Europeia. Integragao

Regional. Eurasia.



ABSTRACT

The aim of this study is to analyze the foreign and security policy of the Federal
Republic of Germany in the post-Cold War period, as well as the dimensions of the
German power vis-a-vis the European Union (UE) and its strategic environment. The
focus of the study will rely on the relations that Germany maintains with its North
Atlantic allies (the traditional European powers and, especially, the United States) and
its Eurasian counterparts, especially Russia and China. The diplomatic, economic,
political and security aspects of German international relations during the Berlin
Republic are discussed, making use of the nomenclature offered by contemporary
German historiography to define the temporal cut of the study, which should prioritize
the Angela Merkel administration after the 2008 crisis. The initial hypothesis suggests
that Berlin's ability to pursue a hybrid foreign policy that equitably balances Western
and Eastern interests has diminished in recent years. It is then preliminarily concluded
that Germany must work towards the construction of a Grand Strategy that involves the
global enhancement of its regional capacities through the recognition of the benefits that

come from the Eurasian world.

Key-words: Germany. Berlin Republic. European Union. Regional Integration. Eurasia.



ZUSAMMENFASSUNG

Die Studie hat zum Ziel, die AuBen- und Sicherheitspolitik der Bundesrepublik
Deutschland zu analysieren, ebenso wie das Ausmall des deutschen Einflusses in der
Européischen Union (EU) und sein strategisches Umfeld. Dabei wird der Schwerpunkt
auf dem Beziehen liegen, das Deutschland mit den Partnern des Nordatlantikpaktes (die
traditionellen europdischen Michte und, vor allem, die Vereinigten Staaten von
Amerika) und den Michten aus dem eurasischen Raum (speziell Russland und China)
unterhélt. Es werden diplomatische, 6konomische, politische und sicherheitstechnische
Aspekte der internationalen Beziehungen Deutschlands wéhrend der Berliner Republik
besprochen. Dabei wird die von der deutschen Historiographie zur Verfiigung gestellte
Nomenklatur zur Definition des untersuchten Zeitabschnitts verwendet, welche die
Regierung Angela Merkels nach der Weltwirtschaftskrise 2008 priorisieren sollte. Die
Ausgangshypothese ist, dass die Moglichkeit Berlins, eine hybride AuBBenpolitik in der
Zeit nach dem kalten Krieg zu fiihren, die gleichberechtigt mit westlichen und 6stlichen
Interessen umgeht, in den letzten Jahren schrittweise nachgelassen hat. Dadurch ist eine
erneute Bewertung der wichtigsten diplomatischen Linien notwendig. Vorldufig wird
geschlossen, dass Deutschland an der Ausarbeitung einer Grand Strategy arbeiten muss,
die die globale Ausweitung seiner regionalen Kapazititen durch die Anerkennung der

Vorteile, die aus der eurasischen Welt kommen, einschlief3t.

Schliisselworter: Deutschland. Berliner Republik. Europédische Union. Regionale

Integration. Eurasien.
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Mapa 1: Mapa politico da Nova Europa (1989-1991)
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1 INTRODUCAO

O objetivo deste estudo ¢ fazer uma andlise da politica externa e de seguranga da
Alemanha no pos-Guerra Fria, bem como das dimensdes do poder alemdo diante do seu
entorno estratégico e da integracdo supranacional europeia, com foco nas relacdes que a
Alemanha mantém com as aliangas tradicionais do Atlantico Norte (as poténcias tradicionais
europeias e, especialmente, os Estados Unidos) e com as poténcias orientais do espago
eurasiatico (especialmente Russia e China). Serdo examinados os angulos diplomaticos,
econdmicos e estratégicos da politica exterior da Republica Federal da Alemanha, dentro de
um quadro de aceleracdo das relagdes internacionais e de crise existencial (JUNCKER, 2016)
da integracdo europeia em termos regionais.

O recorte temporal escolhido para o presente estudo faz referéncia a denominacdo
conferida pela historiografia contemporanea, que divide as épocas historicas do pais no pds-
Primeira Guerra Mundial em trés grandes republicas: a Reptblica de Weimar (1919-1933), a
Republica de Bonn (1949-1990) e a Republica de Berlim (1990-atualidade). O preludio da
Republica de Berlim, portanto, coincide com a queda do Muro de Berlim e a unificagdo da
Alemanha, ja no epilogo da Guerra Fria. A pesquisa buscard, assim, fazer uma analise das
gravitagdes diplomaticas entre o Leste e o Oeste das administragdes correspondentes a
Republica de Berlim!, com foco prioritario para o periodo pos-crise de 2008, que coincide
com o segundo e o terceiro mandatos do governo Merkel (2009-2013 e 2013-2017), época na
qual houve uma multiplicagdo de crises no processo de integracdo europeu, como a crise do
Euro e a crise migratoria, acompanhada da intensificacdo do poder de lideranca alemdo no
continente.

O objetivo da pesquisa, nesse prisma, ndo ¢ oferecer uma andlise estatica e detalhada
de todas as diretrizes de politica internacional dos trés governos, mas sim contextualiza-los,
com preferéncia para o governo Merkel, dentro de uma mesma tendéncia: as inflexdes da
politica externa alemad entre o Leste (mundo Oriental) e o Oeste (mundo Ocidental).
Conforme sustenta Paulo Visentini (2015, p. 27), o mais grave elemento da crise europeia
apresenta-se hoje como um fundamento subjetivo: a Europa — e, por extensdo, a Alemanha —
se encontra imobilizada entre dois tempos e dois mundos, devendo desvencilhar-se do periodo
pos-Segunda Guerra Mundial, pois perdeu suas vantagens e mantém suas desvantagens, e
optar entre 0 mundo Atlantico, sob dominio norte-americano, ¢ o mundo Eurasiatico (do qual

Russia e China fazem parte).

! Helmut Kohl (1990-1998), Gerhard Schroder (1998-2005) e Angela Merkel (2005-atualidade).
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Argumenta-se que a Alemanha, desde a sua fundacdo em 1871, jamais foi capaz de
consolidar no Sistema Internacional uma posi¢do hegemodnica correspondente as suas
capacidades. Assim, a Alemanha constitui um pais paradoxal, cuja importancia pouco se
reflete em posi¢ao de poder (VISENTINI, 2014). Os diversos paradoxos do poder alemao sao
explorados por Hans Kundnani (2016) desde a transicdo da Republica de Weimar para o
Terceiro Reich: a Alemanha fazia parte do Ocidente e, ainda assim, produziu o mais radical
desafio a ordem Ocidental da historia.

Na Republica de Berlim, entretanto, o pais se tornou o centro de gravidade do
continente europeu e da Unido Europeia (UE) — dessa vez de forma pacifica —, e o fez por
conseguir permanecer relativamente estadvel em meio as turbuléncias que atingem a regido
(STEINMEIER, 2016). Tal estabilidade permitiu que o pais alcangasse uma posi¢do com
contornos hegemonicos dentro do continente, na forma de um “Império” (CAMARA, 2013;
BECK, 2015) que se sobrepde a propria integracdo. Nessa capacidade, a Alemanha se tornou
o principal articulador diante dos problemas que desestabilizam o processo de integracdao
europeu. O governo alemao, nesse sentido, foi o tnico a propor uma abordagem proativa para
as crises do Euro e de refugiados.

Como consequéncia do crescente protagonismo do Estado alemdo, ¢ inevitavel que
haja uma reinterpretagdo da sua politica externa visando adapti-la a condicdo de pivo
continental, bem como as necessidades de uma poténcia econdmica que depende fortemente
do comércio internacional com o seu entorno estratégico, porém extremamente dependente na
esfera securitaria. Se pelo viés economico a Eurdsia desponta como uma opg¢ao logica para os
interesses alemaes, o pais ainda esbarra em limitagdes geopoliticas e securitdrias concernentes
a antigas aliangas, especialmente os Estados Unidos (EUA).

A hipdtese inicial da pesquisa sugere que a possibilidade de Berlim praticar uma
politica externa de perfil hibrido durante o pds-Guerra Fria, que equilibre equitativamente os
interesses Ocidentais (mundo Atlantico, do qual os EUA fazem parte) e Orientais (mundo
Eurasiatico, do qual Russia e China fazem parte), tem diminuido progressivamente, ao passo
em que ha indicios que apontam para uma transformagdo da atitude alema em face da alianca
transatlantica nos ultimos 15 anos, bem como uma crescente interdependéncia econdmica
com a Eurasia. Faz-se necesséria, portanto, uma reinterpretacdo das suas principais linhas
diplomaticas, que devem reconhecer os beneficios de uma aproximag¢do com o mundo
Eurasiatico, em vez de rejeitd-lo. Assim, busca-se esclarecer quais sdo os fendmenos politico-
diplomaticos, econdmicos e estratégico-securitirios que constrangem e reorientam a politica

externa alema durante a Republica de Berlim dentro desse contexto.



13

1.1 ENQUADRAMENTO TEORICO E METODOLOGICO

Neste estudo, presume-se que as dindmicas politicas e securitarias no plano
internacional passaram por um processo de regionalizacdo a partir do final do Século XX
(FAWCETT; HURRELL, 1995; LAKE; MORGAN, 1997; HETTNE, 2000;
MEARSHEIMER, 2001; LEMKE, 2002; BUZAN; WAEVER, 2003; KATZENSTEIN, 2005;
KELLY, 2007; HUNTINGTON, 2010). Destarte, a importancia do nivel regional de analise
para o estudo da Ordem Internacional do pds-Guerra Fria serd enfatizada. O conceito de
Ordem Internacional utilizado ¢ o preconizado por Hedley Bull (1999, p. 8): “[...] um padrao
de atividades que sustentam objetivos elementares ou primarios da sociedade internacional ou
interestatal”; j4 o de Ordem Regional ¢ aquele fornecido por Lake e Morgan (1997, p. 32):
“[...] padrdes dominantes de gerenciamento da seguranca nos complexos securitarios”. Logo,
Ordens Regionais (LAKE; MORGAN, 1997; ACHARYA, 2007) e Complexos Regionais de
Seguranga (BUZAN; WAEVER, 2003) s3o concepgdes complementares de Seguranga
Internacional — considerado aqui como um subcampo das Relagdes Internacionais — que
contribuem para a andlise politica dos padrdes de atividades interestatais, posto que
Seguranga Internacional diz respeito a temas politicos cruciais, como Estado, autoridade,
legitimidade, politica e soberania (BUZAN; HANSEN, 2012).

Para Raymond Aron (2002, p. 153), o Sistema Internacional no qual ocorrem as
relacdes interestatais “[...] ¢ o conjunto constituido pelas unidades politicas que mantém
relacdes regulares entre si e que sdo suscetiveis de entrar em uma guerra geral”. Em termos de
polaridade do sistema, fazendo uso da categorizacdo histdrica proposta por Aron (2002), que
aborda a existéncia de subsistemas internacionais homogéneos e heterogéneos — dependendo
do grau em que os Estados envolvidos compartilham ou ndo as mesmas concepg¢des de
politica internacional —, consideramos o equilibrio de poder no Século XX, apds a Primeira
Guerra Mundial, como um sistema de aliangas de estrutura multipolar e axiologicamente
heterogéneo e, a partir da Segunda Guerra Mundial, como bipolar e heterogéneo.

Buzan e Waever (2003) especificam a evolugdo do poder alemdo nos seus proprios
termos, dentro da abordagem dos Complexos Regionais de Seguranga (CRS). Segundo os
autores, durante o final do Século XIX, a Alemanha, juntamente com os EUA e o Japao,
figuravam como Grandes Poténcias. Apos a Primeira Guerra Mundial e a reconstrucdo do
Estado alemdo ao longo da Republica de Weimar, a Alemanha manteve essa posi¢do no
Sistema Internacional. No pos-Guerra Fria, os autores passaram a incluir a UE, e ndo apenas
os Estados nacionais, como uma Grande Poténcia, associando Reino Unido, Franca e

Alemanha.
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No pos-Guerra Fria, de acordo com estudos da Escola de Copenhague de Relagdes
Internacionais, a distribui¢do de poder compreenderia uma estrutura de 4+1, com quatro
Grandes Poténcias — China, Russia, Japdo e UE — e uma Superpoténcia, os Estados Unidos
(BUZAN; WAEVER, 2003). Apesar das capacidades materiais, as fragilidades politicas e o
desenvolvimento erratico da integracdo, principalmente em termos de posi¢cdes comuns sobre
politica externa e defesa, impedem a UE de concretizar uma posi¢do de superpoténcia no
Sistema Internacional (BUZAN; WAEVER, 2003, p. 36). Ainda assim, a Alemanha almeja,
dentro da condigdo de pivd politico-estratégico da UE, um novo papel na gestdo
supranacional em configuracdo no Século XXI (DREIFUSS, 2000).

Para Mearsheimer (2001), a estrutura que sucede a bipolaridade da Guerra Fria ¢ um
sistema anarquico, ou seja, ausente de um governo soberano ou universal, porém multipolar e
desequilibrado. Dentro deste sistema, a abordagem escolhida para o presente estudo ¢ a
proposta por Cepik (2011; 2013), que se fundamenta em capacidades militares especificas:
um sistema tripolar com grandes assimetrias de forcas convencionais e nucleares a favor dos
EUA em comparagdo com outras duas Grandes Poténcias, uma decadente, porém
assertivamente reemergente no espago eurasidtico (Russia), e outra ascendente (China). A
pesquisa buscaréd enquadrar, portanto, a posicao da Alemanha dentro dessa nova estrutura.

Reconhecendo que, em termos tedricos, as origens e concepgdes da area de Relagdes
Internacionais sdo inerentemente Ocidentais e, mais precisamente, anglo-americanas
(BUZAN; HANSEN, 2012), busca-se também superar uma visdo centrada no Ocidente para
entender as novas dindmicas globais que apontam para a emergéncia de um mundo “pds-
Ocidental” (BENNER, 2012; STUENKEL, 2016). Nessa linha, tentar-se-a agregar analises
criticas ao entendimento desta ordem transitoria (HALLIDAY, 1999; TODD, 2003; THER,
2016; VISENTINI, 2009, 2015, 2017), além de visdes brasileiras sobre o tema proposto
(GUIMARAES, 2000).

A ideia, portanto, ¢ ter em maos um referencial flexivel que permita enquadrar toda
complexidade dos fendmenos atuais, aumentando assim o poder de explicacdo do cendrio,
considerando-se que “[...] estard mais bem equipado para entender as relagdes internacionais
aquele que for capaz de trabalhar simultaneamente com todas as suas dimensoes, tendo
liberdade de optar pela combinagdo dos instrumentos analiticos disponiveis” (PECEQUILO,
2000, p. 3). Predominantemente, a pesquisa adota uma instancia realista que pressupde que as
mudangas geopoliticas pds-unificacio em 1990 “[...] recriaram a Alemanha como um
hegemon natural no centro da Europa que, como tal, persegue uma estratégia que busca
maximizar seu poder institucional vis-a-vis outras grandes poténcias europeias, como a

Franca e o Reino Unido” (HARNISCH, 2013, p. 81). Deste modo, Crawford (2007)
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corretamente antecipou que o motor que impulsiona a politica externa alema ¢ a sua posi¢ao
de poder na Europa e no cenario internacional.

Alemanha e UE sdo frequentemente associados como “sindnimos” na escrita, dado ao
incontestdvel papel de lideranca exercido por Berlim dentro da integracdo europeia, no
sentido de que, ndo raro, o que ¢ valido ou afeta a unido supranacional também afeta o pais
alemado, e vice-versa. Nas palavras de Emmanuel Todd (2014), “a Alemanha tem agora dois
chapéus: a Europa ¢ a Alemanha e a Alemanha ¢ a Europa”. Dado o aumento de poder alemao
na UE, portanto, “a relacdo do pais com o resto do mundo, em grande medida, determinara
também a da Europa” (KUNDNANI, 2014, p. 109). No dmbito da UE, ainda, a diferenciacao
entre politica interna e externa j& ¢ quase imperceptivel, dado que a Europa se tornou um tema
de politica interna: a “politica interna europeia”, segundo Beck (2015, p. 40). Assim, as
politicas em relagdo a Europa sdo frequentemente motivadas por assuntos de politica interna
dos paises-membros.

Este trabalho esta enquadrado na linha de pesquisa “Politica Internacional e Defesa”
do Programa de Pos-Graduag@o em Ciéncia Politica da UFRGS. Aqui, portanto, consideramos
a disciplina de Relagdes Internacionais como uma subarea da Ciéncia Politica, ainda que
Politica Internacional e Relagdes Internacionais ndo sejam disciplinas idénticas, pois abarcam
diferentes esfera de operacdo, sendo a de Relagdes Internacionais mais abrangente. Como
Politica Internacional entendemos “o conjunto das relagdes interestatais que constituem o
sistema de Estados”, sendo a politica externa a dimensao transfronteirica da atividade politica
estatal (ARENAL, 1990 apud FLACH, 2007, p. 22-23). Ja a diplomacia envolve “a gestdo das
relacdes entre estados e outras entidades da politica mundial, por meios pacificos e com o uso
de agentes oficiais”; ou seja, a diplomacia envolve a formula¢do e a execu¢do da politica
externa (BULL, 2002 apud FLACH, 2007, p. 25).

Importante ressaltar, ainda, que Defesa e Seguranca possuem significados
dessemelhantes. Enquanto que a area de defesa se debruca essencialmente sobre questdes que
ameagam a soberania e 0 monopolio legitimo do uso da forga por parte do Estado, dentro da
concepcao weberiana, os Estudos de Seguranga Internacional tratam de questdes que afetam a
estabilidade do sistema como um todo, como ameagas que englobam também questdes
econdmicas, politicas, ambientais e energéticas, dentre outras, no seu método analitico.

O estudo também estd enquadrado nas linhas de pesquisa do Nucleo Brasileiro de
Estratégia e Relagdes Internacionais (NERINT) — nucleo associado a linha de pesquisa
“Politica Internacional e Defesa” do Programa de Po6s-Graduagdo em Ciéncia Politica da
UFRGS —, que tém, como um dos seus objetivos, compreender a politica externa dos Estados

relevantes para o continente eurasiatico. A metodologia do trabalho utilizara técnicas recentes
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incentivadas pelo Nucleo, como a ferramenta de analise de conjuntura, que busca contribuir
para confirmar ou rejeitar certas hipoteses no campo das Relagdes Internacionais
Contemporaneas (RIC). Da mesma forma, o trabalho almeja contribuir com as pesquisas
desenvolvidas no Centro de Estudos Alemaes e Europeus (CDEA) hospedado pela UFRGS e
pela PUCRS, primeiro centro cientifico de ensino, pesquisa e informagdo fomentado pelo
DAAD (Servico Alemao de Intercambio Académico) e pelo Ministério de Relagdes
Exteriores da Alemanha a ser inaugurado no Hemisfério Sul.

O método de abordagem tedrica da pesquisa serd realizado de forma hipotético-
dedutiva. Quanto aos procedimentos técnicos, a pesquisa tem como fonte de estudo a
utilizagcdo de revisdo bibliografica, com foco na bibliografia internacional sobre o assunto,
bem como de pesquisa técnica documental. Finalmente, quanto aos objetivos da pesquisa,
estes possuem natureza exploratoria, descritiva e explicativa. Busca-se, portanto, publicizar
autores estrangeiros pouco utilizados no Brasil, bem como dialogar diferentes correntes de
pensamento, além de contribuir para o estreitamento das pesquisas brasileiras sobre Alemanha
e UE.

Como justificativa da pesquisa, ainda, ressalta-se a relevancia da regido europeia e
eurasiatica, onde o pais alemdo desponta como uma poténcia cujas orientagdes de politica
externa retém cada vez maior importdncia em um cendrio de transi¢do, realinhamentos e
aceleragdo das relacdes internacionais em escala global. A Alemanha unificada voltou a ser o
centro da Europa e um pais que pode ter papel decisivo para o futuro equilibrio de um mundo

multipolar (VISENTINI, 2009, 2014).

1.2 ESTRUTURA DO ESTUDO

O presente estudo estd dividido em duas partes, que seguem diferentes niveis de
analise. Buzan e Waever (2003) trabalham com quatro niveis de analise em seu estudo tedrico
sobre complexos regionais: doméstico, regional, inter-regional e global. Nessa ldgica, pode-se
sustentar que o estudo inicia nos niveis doméstico e regional da politica internacional alema,
evoluindo, gradativamente, aos niveis inter-regional e global.

O primeiro plano, neste viés, objetiva estabelecer um panorama da politica externa
alema diante da UE e de seu entorno apo6s a unificacdo. Para isso, o legado diplomatico da
Republica de Bonn serd explorado inicialmente, com aten¢do especial para as diferentes
orientacdes de politica externa durante o periodo — que, de certo modo, foram transportadas
para a Republica de Berlim — e a constru¢cdo dos trés pilares diplomaticos que definem a

atuacdo do pais na politica internacional. O ressurgimento da “Questdo Alema” como
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poténcia hegemodnica continental serd abordado em seguida, ao passo em que se buscard
contextualizar o atual momento alemdo e europeu através das novas crises que atingem o
continente, nominalmente a crise do Euro e a crise migratoria. Em momento seguinte, a se¢ao
prioritaria para a analise de seguranca oferecera um arcabouco teodrico para as dindmicas de
distribui¢do de poder e complexos regionais no Sistema Internacional vigente, sugerindo
como enquadrar a Alemanha nesta estrutura. Buscard, também, fazer uma anélise das politicas
de seguranca e defesa alema para o periodo de andlise proposto, além de abordar o principal
foco das operacdes militares da UE e da OTAN, com lideranca alema, diante da crise
migratoria: as iniciativas navais no Mar Mediterraneo (2013-2017).

A segunda parte da escrita, iniciada no terceiro capitulo, tem como objetivo
aprofundar a anélise sobre a dicopodia da politica externa alema p6s-2009 entre o mundo
Atlantico e o mundo Eurasiatico. Para isso, ndo serdo abordados apenas as arenas
diplomaticas ou securitdrias, mas também os campos da politica econdmica e comercial,
como ¢ o caso da alianca transatlantica diante da construcdo de ordens megarregionais de
comércio e investimento. Posteriormente, a arena econOmica, aliada as andlises de politica
externa e seguranca, também serve de referéncia para justificar uma aproximagdo da

Alemanha com os principais polos e processos de integra¢do da Eurasia.
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2 PARTE I: ALEMANHA E UNIAO EUROPEIA

Nos dois anos entre 1989 e 1991, o comunismo entrou em colapso, a Alemanha foi
unificada e o Pacto de Varsovia foi oficialmente desfeito. As mudangas radicais que
ocorreram entre 1989-1991, que resultaram na dissolu¢do da Unido Soviética (URSS) e na
independéncia das suas republicas constituintes, tiveram impacto decisivo sobre a geopolitica
europeia, com importantes desdobramentos para a posi¢do da Nova Alemanha no continente.
A “dualidade” do Estado alemao, segundo o historiador austriaco Philipp Ther (2016), possui

elementos de transformacdo e “cotransformacdo’?

sofridos pelos paises europeus pos-
comunistas. Por conseguinte, os paises que circundavam a antiga Cortina de Ferro que
separava a Europa em duas partes, a Ocidental e a Oriental, como a Alemanha, foram os que
sofreram as mudangas mais marcantes nas ultimas duas décadas (THER, 2016, p. 260).

Para compreender a politica exterior da Alemanha na Republica de Berlim, portanto,
faz-se necessario retomar, ainda que brevemente, uma perspectiva historica das orientagdes
politicas adotadas durante a Republica de Bonn (1949-1990), quando, durante a Guerra Fria, a
Alemanha foi separada em dois Estados distintos: a Republica Federal da Alemanha (RFA) e
a Republica Democratica Alema (RDA). Foi o legado diplomatico desse periodo historico que
delineou os trés paradigmas politico-estratégicos que fundamentam a atuacgdo internacional da
Alemanha no po6s-Guerra Fria: os de Poténcia Civil, Poténcia Econdmico-Comercial e
Poténcia Central da Europa (CAMARA, 2013). Assim como a dinimica Leste/Oeste, esses
trés paradigmas percorrem toda a construcdo do estudo sobre as gravitagdes da politica
externa alema nos ultimos anos.

Apbs a unificacdo, em 1990, o Estado alemdo evoluiu para um sistema politico
multipartidario. Essa mudanga trouxe complicagdes para o processo de formulagdo de politica
externa e de seguranca na Alemanha, posto que o sistema original estabelecia um consenso
bipartidario estavel sobre as principais questdes, incluindo a pauta externa (HARNISCH,
2013, p. 80).

No sistema de democracia parlamentar alemao, os governos sdo tipicamente formados
por coalizdes de dois ou mais partidos. De acordo com a Lei Fundamental da Republica
Federal da Alemanha (Grundgesetz), o poder de conduzir a politica externa e de seguranca do
pais estd vestido no Poder Executivo: o chanceler alemdo ¢ o encarregado de escolher os
ministros que irdo compor o seu Gabinete, o o6rgdo central de tomada de decisdes e de

defini¢do do curso da politica interna (HARNISCH, 2013, p. 78-79). Isso ndo significa, no

2 Ver segdo 2.1.



19

entanto, que o Poder Legislativo (Bundestag e Bundesrat) e o Poder Judiciario (o Tribunal
Constitucional Federal) ndo possam influenciar o processo de formulagio da politica exterior.

Normativamente, destaca Harnisch (2013, p. 79), a Lei Fundamental “[...] compromete
toda a autoridade do Estado a respeitar os direitos humanos, a buscar a manutencao da paz
internacional sob todas as circunstancias e uma estratégia de ‘internacionalismo’ cooperativo”
— 0 que permite até mesmo uma possivel transferéncia de poder soberano para institui¢des
internacionais como a UE, a OTAN ou as Nag¢des Unidas (Artigo 24). Nessa linha, o Artigo
23 modificado da Lei Fundamental Alema expressa que a Europa ¢ parte da razdo de Estado
da Alemanha unificada.

Foi durante a Republica de Berlim que o continente europeu viveu o avango da unido
supranacional, que veio a se tornar o mais bem-sucedido processo de integracdo regional ja
implementado. Signataria fundadora dos Tratados de Roma (1957) e de Maastrich (1992), a
Alemanha viu no processo de integracdo europeu ndao apenas uma forma de articulacdo
regional, mas também a possibilidade de superar os constrangimentos histdricos através da
reconstrucdo da sua economia e politica externa. A expansdo da UE para o Leste, iniciada em
2004, e as crises do Euro (2009) e migratéria (2011) alavancaram o pais para uma nova
posicdo de poder, protagonismo e lideranca no bloco europeu que, para muitos, pode ser
prejudicial para a propria integracio europeia (CAMARA, 2013; BECK, 2015), fazendo
ressurgir a antiga “Questdo Alema” no continente.

Nesse sentido, as politicas de seguranga e defesa delineadas durante a Republica de
Berlim, com destaque para o mais recente Livro Branco sobre a Seguranca da Republica
Federal da Alemanha e o Futuro da Bundeswehr, de 2016, reproduzam a reticéncia alema em
assumir publicamente uma posicdo de hegemonia regional, porém, paradoxalmente,

manifestam também as aspiragdes globais do pais, como ¢é o caso do Consenso de Munique?®.

2.1 O LEGADO DIPLOMATICO DA REPUBLICA DE BONN E A NOVA POLITICA
EXTERNA DA REPUBLICA DE BERLIM

A historia da Alemanha, desde a sua unificacdo, ¢ marcada por ambigdes politico-
estratégicas de lideranca regional e global. Desde a unificacdo da Alemanha, articulada na
Galeria dos Espelhos do Palacio de Versalhes pelos principes dos estados alemaes, em 1871,

que elegeram o Rei da Prussia, Guilherme I, como primeiro imperador do Império Alemao,

3 Ver sec¢do 2.3.1.
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até o colapso do Terceiro Reich* em 1945, a Alemanha constituiu uma Grande Poténcia no
centro da Europa (KUNDNANI, 2016)°. O Tratado de Frankfurt de maio de 1871 ndo sé
consagrou a unidade da Alemanha pelo Sistema Bismarckiano® como garantiu a elevagio do
Estado alemdo a categoria de nova poténcia dominante no continente. A Alemanha na
passagem do Século XIX ao XX ja era considerada uma Grande Poténcia mundial em fungao
da sua industria expressiva, de relagdes comerciais de ambito global e capacidade de
exportacdo de capitais, além de um exército forte (VISENTINI; PEREIRA, 2012). A partir de
1890, o pais adotaria um novo rumo na sua politica externa com a intenc¢do de potencializar as
capacidades estatais e expandir o poder alemdo em escala mundial (Weltpolitik).

As ambicdes expansionistas fizeram do pais o protagonista das duas grandes guerras
do Século XX, atingindo seu &pice com a ascensdo do Partido Nazista ao poder, sob a
lideranca de Adolf Hitler (1933-1945). Encerrada a Segunda Guerra Mundial, o territério
alemdo foi separado em zonas de ocupagdo americana, soviética, inglesa e francesa. Com a
intensificagdo da Guerra Fria em 1949, as poténcias ocidentais fundaram a Republica Federal
da Alemanha (RFA), com capital em Bonn, reunindo suas zonas de ocupacdo. Em resposta ao
estabelecimento da RFA, foi criada a Republica Democritica Alema (RDA) na Zona
Soviética de Ocupagdo. A partir desse momento, ndo s6 a Alemanha foi dividida, mas
também a Europa como um todo, como consequéncia da rivalidade e bipolaridade russo-
americana do pds-guerra que levou a delimitagdo e demarcagdo (CALVOCORESSI, 2009).

Durante a Reptblica de Bonn (1949-1990), a RFA “[...] era um estado semi-soberano,
dependente de seus aliados para prote¢do contra a ameaca soviética e impedido pela historia
da Segunda Guerra Mundial de definir ou perseguir explicitamente seus proprios interesses
nacionais” (HILL, 1996 apud KUNDNANI, 2016, p. 24). A Alemanha e também a Europa
como um todo, ao longo da Guerra Fria, constituem um exemplo claro da dindmica de
sobreposi¢do (overlay) e intervengdo por parte de outras poténcias, conforme teorizado por
Buzan e Waever (2003), de modo que o complexo regional passou a funcionar de acordo com
os interesses das poténcias externas. No caso especifico alemao, a reconstru¢do do pais e a
propria elaboracdo da Lei Fundamental Alema de 1949, nesse sentido, foram feitas sob a

supervisdo e orientacdo dos EUA (CRUZ, 2016).

4 O Primeiro Reich alemio corresponde ao periodo de 962 a 1806, quando era conhecido como Sacro-Império
Romano Germanico; o Segundo Reich, de 1871 a 1918; e o Terceiro Reich, de 1933 a 1945.

3> Excetua-se dessa analise o periodo atinente a Reptiblica de Weimar (1919-1933), quando as antigas poténcias
Inglaterra, Franga e, posteriormente, os Estados Unidos, rebaixaram a Alemanha a uma posi¢dao de segunda
grandeza (VISENTINI, 2014).

6 O Sistema Bismarckiano corresponde a politica externa do chanceler Otto von Bismarck (1871-1890), o
principal estadista e articulador da unifica¢do do Império Alemao.
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Durante esse periodo, a politica externa da Alemanha Ocidental foi guiada por dois
objetivos basilares: seguranga e reabilitacdo. Tais diretrizes constituiram, de certa forma, em
uma reversao da politica externa perseguida entre 1871 e 1945, que seguia padrdes que
posteriormente foram associados ao realismo moderno de E. H. Carr (1939) e Hans
Morghentau (1948), que enfatiza as relagdes de poder na politica internacional. Na RFA pds-
1949, a politica de balanceamento de poder deu lugar a uma abordagem fundamentada na
ideia da integragdo internacional e do institucionalismo multilateral, resultado da transicao de
uma Grande Poténcia realista para uma Poténcia Normativa que, ao contrario da primeira, tem
como objetivo “civilizar” as relagdes internacionais através do fortalecimento das regras e
normas internacionais (CRAWFORD, 2010; KUNDNANI, 2016). E dentro desta nova
abordagem, portanto, que surge o primeiro legado diplomatico da Republica de Bonn: o
conceito de Poténcia Civil, como explorado por Sebastian Harnisch e Hanns Maull (2001).

O exercicio de Poténcia Civil, segundo Senghaas (1995), pressupde a existéncia
teorica de um “hexdgono civilizatério”, na forma de seis elementos estruturais fundamentais:
(1) abolicdo da violéncia; (2) aperfeicoamento do monopolio estatal sobre a violéncia e a
existéncia de um Estado de direito; (3) desenvolvimento de interdependéncias; (4)
implementagdo de praticas de participacdo democratica; (5) valorizacdo da justica social; e (6)
incentivo a formacdo de uma cultura construtiva para resolucdo de conflitos (SENGHAAS,
1995 apud CAMARA, 2013, p. 140).

Konrad Adenauer, presidente da Unido Democrata-Crista (Christlich-Demokratische
Union Deutschlands — CDU), foi o primeiro dirigente da RFA, permanecendo no poder de
1949 até 1964. O governo de Konrad Adenauer na Alemanha Ocidental buscou, a longo
prazo, reestabelecer o dominio economico da Alemanha no continente. Sua politica externa,
contudo, a frente de uma Poténcia Civil-Normativa semi-soberana, foi marcada por iniciativas
multilaterais e de integracdo aos demais paises do Ocidente que ficou conhecida como
Westbindung. A agenda integracionista perseguida pelo governo Adenauer foi impulsionada
pela Declaragdo do Ministro Francés de Negocios Estrangeiros, Robert Schuman, em 1950,
que se tornou um marco conceitual para a criacdo do projeto de uma Europa integrada e
organizada. O Plano Schuman estava fundamentado em duas prerrogativas essenciais: (1) o
estreitamento das relagdes franco-alemas; (2) e a comunitarizacdo comercial, principalmente,
das produgdes de carvao e ago nos mercados alemao, francés e demais paises aderentes.

A Declara¢do de Schuman levou a criacdo da Comunidade Europeia do Carvao e do
Aco (CECA) e, posteriormente, ao estabelecimento do mercado comum europeu,
simbolizando o primeiro passo rumo a integracdo supranacional europeia. Tais iniciativas

contaram com o apoio do governo Adenauer e fizeram parte da politica de Westbindung
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perseguida pela RFA, que em 1957 se tornaria signatdria do Tratado de Roma, constitutivo da
Comunidade Econdmica Europeia (CEE). Assim, o objetivo principal da politica externa de
Adenauer, refor¢a Kundnani (2016, p. 28), era conquistar maior liberdade de manobra junto
as forcas de ocupagdo franco-anglo-americanas, porém mantendo sua protecdo contra a
ameaga soviética. O Plano Schuman estabeleceu as bases para a formagdo de um dos
principais fundamentos de unidade da integracdo europeia: o eixo Bonn-Paris, nicleo duro da
Europa unificada, no qual a Franca detinha a supremacia politico-militar, e a Alemanha, a
econdmico-tecnologica (VISENTINI, 2017, p. 86).

A margem de manobra da politica externa da Alemanha Ocidental durante a Republica
de Bonn estava muito condicionada a fragmentacdo do pais no pds-guerra e a disputa entre as
duas superpoténcias da época, EUA e Russia, em meio a dicotomia da Guerra Fria. No inicio
da década de 1950, as relagdes entre a RFA e a URSS foram marcadas pelo envio de uma
série de memorandos por parte do Premier Joseph Stalin ao governo de Adenauer e aos
representantes da Franga, do Reino Unido e dos EUA. O mais significativo desses
memorandos foi entregue em margo de 1952 pelo diplomata Andrei Gromyko e tinha como
proposta a unificacdo de uma Alemanha neutra, desocupada e desarmada.

Segundo o historiador Rolf Steininger (1990), a proposta de Stalin era genuina e foi
feita em termos que seriam bastante favoraveis as poténcias Ocidentais. A tese do autor ¢ de
que houve uma oportunidade perdida para a reunificacdo alemda em 1952 (STEININGER,
1990). A negativa da proposta soviética foi chancelada por Adenauer, que via na
neutralizagdo uma oportunidade para “sovietiza¢do” da Alemanha (STEININGER, 1990, p.
80). Na visdo de Adenauer, portanto, a seguranga e a reabilitagdo deveriam prevalecer sobre a
busca por soberania e unificagdo, que deveria permanecer como um objetivo de longo prazo
(KUNDNANI, 2016). Dentro desse panorama, em 1955 a RFA aderiu a Organizacdo do
Tratado do Atlantico Norte (OTAN).

Na década de 1960 ha uma reversao dessa postura, com a ascensdo de Willy Brandt ao
cargo de chanceler da Alemanha Ocidental e sua politica de “mudancga pela reaproximagao”.
A eleicdo de Brandt, lider do Partido Socialdemocrata da Alemanha (Sozialdemokratische
Partei Deutschlands — SPD) entre 1964 e 1987 e ex-prefeito de Berlim Ocidental,
interrompeu o dominio politico do CDU na Republica Federal. O novo chanceler e seu
secretario Egon Bahr programaram uma politica de distensdo das relacdes diplomaticas da
RFA com os paises do leste da Europa e com a URSS que ficou conhecida como Ostpolitik.

Segundo Bahr (1996), a combinagao de integragdo com o Ocidente e rigido anticomunismo na
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RFA havia produzido uma politica externa fundamentalmente desequilibrada, que se abstinha
de tragar qualquer plano para a unificagdo, como exemplificado pela Doutrina Hallstein”.

Durante o governo Brandt (1969-1974), a RFA assinou seis tratados com a RDA, a
URSS e demais paises do Leste europeu que simbolizaram a reversdo da Westbhindung para
Ostpolitik: os Tratados de Moscou e Varsdvia, de 1970; o Acordo de Berlim de 1971; o
Tratado Base das Relagdes entre a Republica Federal da Alemanha e a Republica
Democratica Alema (Grundlagenvertrag) e o Tratado de Transito, em 1972; e o Tratado de
Praga de 1973. No ano de 1973, as duas Alemanhas ingressaram na Organiza¢do das Nagdes
Unidas (ONU).

Do outro lado do Atlantico, no mesmo ano em que Brandt foi eleito chanceler da
Alemanha Ocidental (1969), Richard Nixon tomava posse como 37° Presidente dos Estados
Unidos da América. Tanto a “estratégia da paz” do governo de John F. Kennedy (1961-1963)
como as diretrizes diplomaticas da nova administragdo, sob a orientacdo intelectual do
diplomata Henry Kissinger, deram espago para que a “détente alema” de Bahr e Brandt fosse
operacionalizada (KUNDNANI, 2016). Kissinger (2011, p. 144) posteriormente reconheceu
os esforcos diplomaticos de Bahr, que “reverteram e transcenderam” a politica externa da
Alemanha Ocidental. Kundnani (2016, p. 32) argumenta que Kissinger via em Bahr
semelhancas com Otto von Bismarck, arquiteto da unificagdo e primeiro chanceler do Império
Alemao, que também “buscou explorar a posicdo central da Alemanha para atingir seus
objetivos nacionais” (KISSINGER, 2011, p. 147). Mesmo assim, conforme sustenta Harnisch
(2013, p. 77), a politica externa relativamente autonomista de Brandt vis-a-vis Washington
nunca se transformou em uma estratégia de busca por autonomia para além da ordem
institucional liberal talhada pelos EUA.

O retorno da légica da Mittellage na Republica de Bonn representa o segundo legado
diplomatico do periodo para o pos-Guerra Fria: o conceito de Poténcia Central da Europa,
como cunhado pelo historiador Hans Peter-Schwarz (1985, 2007), evidenciado pela projecao
do poder alemao na Republica de Berlim. A crise do petréleo da década de 1970 aprofundou
as relagdes da RFA com o bloco Oriental, visto que o Ocidente precisou se voltar ao Oriente
como parceiro comercial para suprir a demanda por matéria prima. Mesmo durante a invasao
soviética ao Afeganistdo, a URSS conseguiu formalizar o “negodcio do século” com a
Alemanha Ocidental: foi acordado o fornecimento de gés natural russo a RFA em troca de

tubos de aco, compressores e turbinas para transmissdao do gas (THER, 2016, p. 37). Segundo

7 A Doutrina Hallstein, nomeada em alusédo a Walter Hallstein, foi a doutrina de politica externa dominante da
RFA entre 1955 e 1970. Estabelecia que a Alemanha Ocidental ndo manteria relacdes diplomaticas com
nenhum Estado que reconhecesse formalmente a RDA, excetuando-se a URSS.
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Ther (2016), a parceria econdmica e a distensdo oportunizada pelos tratados serviram como
medidas de confianca, aprofundando a interdependéncia entre o Leste e o Oeste.

Destarte, argumenta-se que a Ostpolitik constituiu uma estratégia realista de Relagdes
Internacionais, ao passo em que a Westbindung se enquadra no espectro idealista (ASH, 1993;
KUNDNANI, 2016). Ambas as gravitagdes de politica externa, no entanto, foram
extremamente bem-sucedidas no que tange aos seus objetivos: a seguranga e a reabilitacdo da
Alemanha (Westbindung) e a distens@o nas relacdes com o Leste em busca de novos mercados
e como forma de atingir maior unido nas relagdes interalemas (Ostpolitik). Segundo o
germanista britanico Timothy Garton Ash (1993), a liga¢do da Europa com a Alemanha entre
a Segunda Guerra Mundial e os anos 1990 tinha um sentido primario de Realpolitik®. A
segunda fase da Ostpolitik se deu durante a administracdo do chanceler Helmut Schmidt
(1974-1982). A partir do governo de Schmidt, a Alemanha Ocidental passa a adotar uma
politica externa ainda mais economicamente orientada, atuando de forma sistematica como
um “Estado comercial” (trading state). E nesse contexto que se solidifica o terceiro pilar
diplomatico da Republica de Berlim: a noc¢do de Poténcia Econdmico-Comercial, que ja vinha
tentando ser resgatada desde Adenauer.

Enquanto que a RFA, mesmo com sua soberania limitada, dedicou-se ao
desenvolvimento industrial e tecnoldgico, a politica econdmica da RDA organizava-se a partir
de trés elementos em permanente interagdo que lhe conferiam um dinamismo constante: (1)
flexibilidade de adaptacdo a situacdo interna e externa; (2) as injuncdes politicas concernentes
as relagdes interalemas; (3) e as relagcdes com a URSS, que equivaliam a 40% das suas trocas
comerciais (GLOBOKAR, 1990 apud FLACH, 2007, p. 81). Inserida no confronto bipolar, a
tensdo interestatal RFA-RDA durou mais de 40 anos e sintetizou o conflito Leste-Oeste na
Europa; seu desfecho ¢ um ponto de inflexdo das Relagdes Internacionais do Século XX
(FLACH, 2007, p. 13). Em termos politicos e juridicos, a unificagdo’® alema consolidou a
extensdo da antiga Republica Federal (Alemanha Ocidental) e a extingdo da RDA, que passou
a servir como um ponto negativo de referéncia (THER, 2016). Foi o dinamismo econdmico da
extinta RDA, entretanto, aliado as capacidades da Alemanha Ocidental, que garantiu a

evolugao do conceito de Poténcia Economica-Comercial apos a Republica de Bonn.

8 Autores como John Bew (2016) vém alertando para o retorno da Realpolitik, termo cunhado na Alemanha por
Ludwig von Rochau, as dindmicas internacionais do pds-Guerra Fria apds o excessivo otimismo liberal que
triunfou com o fim do conflito bipolar, posi¢do compartilhada por este estudo. Para Bew (2016), uma
combinacdo de exaustdo ideologica, reveses econdmicos, militarizagdo e sucessdes de crises no Oriente Médio,
no Leste Europeu e no Pacifico fizeram com que a Realpolitik recebesse novo folego, o que confere um cunho
ciclico aos debates sobre politica, estratégia e relacdes internacionais.

% Utiliza-se o termo “unificagdo” para o marco historico de 1990, em detrimento de “reunificagdo”, que remonta
a criacdo do Império Alemao em 1871, em funcdo das diferencas geogréficas entre os dois processos. De
acordo com Bergsdorf (1992 apud FLACH, 2007, p. 27), o territério — um dos pilares do Estado-nagdo —
unificado em 1990 ¢ substancialmente diferente de qualquer outro na historia alema.
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A divisdo de Berlim sempre esteve no centro da questdo alema durante o periodo
historico correspondente a Republica de Bonn e a tensdo RFA-RDA. Berlim Ocidental, desde
os primeiros anos do pos-guerra, constituiu um pilar fundamental do Plano Marshall'® para a
Europa. A divisdo da cidade representava uma ameaca ao equilibrio de poder europeu, uma
vez que Berlim Ocidental funcionava como uma base avangada do Ocidente, encravada em
pleno coragdo de uma nag¢do soberana, a RDA, e sem possuir um estatuto de carater
internacional (PEREIRA, 2009). Em dezembro de 1987, os Acordos de Washington
encaminharam o encerramento da Guerra Fria e, consequentemente, da divisdo entre as duas
Alemanhas. O colapso do bloco comunista ndo marcou apenas o fim de um periodo historico,
mas também de um sistema — a queda do Muro de Berlim em 10 de novembro de 1989,
simbolo da Guerra Fria, produziu um efeito sistémico semelhante ao da queda da Bastilha,
dois séculos antes (VISENTINI, 2009).

O fim da Guerra Fria, de acordo com Fred Halliday (1999), foi um fendmeno
composto, que envolveu variadas tendéncias historicas amplas. Nessa dindmica, quatro
elementos merecem destaque: (1) o fim do conflito interestatal que dominara o mundo desde
1945 e o fim da confrontacdo nuclear soviética; (2) o esgotamento do comunismo como uma
forca politica; (3) a quebra da URSS e de seu sistema de aliancas; (4) e a quebra de um
“regime” que prevalecera desde o fim da Segunda Guerra Mundial e, a partir do qual,
mantinha-se o existente mapa do mundo, com suas desigualdades e arbitrariedades. Com a
quebra da ordem preexistente, este processo de fragmentacdo alavancou mudangas poderosas
na arena internacional, com a emergéncia de novos paises potencialmente hegemdnicos em
suas regides (HALLIDAY, 1999) — como ¢ o caso da Alemanha na Europa.

A Alemanha foi um dos poucos paises que colheu ganhos materiais com as
transformag¢des no cenario mundial ocorridas entre 1989 ¢ 1991: seu territorio aumentou em
30%, a populacdo em 20% e o potencial econdmico em 10% (OLIVEIRA, 2000, p. 71). Apos
1990, a Alemanha voltou a ter relevancia politica e se tornou o motor econdmico da Europa
(VISENTINI, 2014). A unificacdo alema ¢ considerada um episodio chave das Relacdes
Internacionais do Século XX, com impacto no tenso equilibrio europeu das tltimas décadas
(FLACH, 2007). A unificacdo da Alemanha também representa a primeira ampliagdo da
Europa Ocidental em dire¢do ao Leste. Deste modo, a realidade geopolitica da Europa, assim

como em 1871, mudou drasticamente, conforme sustenta Stanley Hoffmann (1992, p. 127):

19°0 Plano Marshall (1948), originalmente chamado de Programa Europeu de Recuperagdo, foi um programa
patrocinado pelos EUA com o objetivo de reabilitar as economias dos paises do Oeste e do Sul da Europa,
incluindo a Alemanha Ocidental. J4 o Conselho para Assisténcia Econémica Mutua (COMECON), criado em
1949 com o objetivo de facilitar e coordenar o desenvolvimento econdmico dos paises do Leste Europeu — e do
qual a Alemanha Oriental faria parte de 1950 até a unificagdo —, pode ser entendido como uma reacao soviética
ao Plano Marshall norte-americano.
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Uma Alemanha unificada, mesmo com suas energias € recursos temporariamente
absorvidos pela reabilitacdo da antiga RDA, quebra por sua propria existéncia o
“equilibro do desequilibro” que existiu entre os trés (ou quatro) grandes [paises] da
Europa Ocidental. A reunificacdo do continente pde a Alemanha, e ndo a Franga, no
seu centro.

O cenario de 1990, no entanto, era substancialmente diferente de 1871, posto que apos
a queda do Muro de Berlim a Mittellage alema possuia contornos multilaterais e estava
inserida em uma arquitetura institucional inovadora (HYDE-PRICE, 2000). Como lembra
Calvocoressi (2009), a Alemanha recuperou sua posi¢ao bismarckiana como estado central da
Europa apenas em peso, € ndo em ambicdo. A unificacdo alemad, nesse sentido, acelerou a
integracao europeia — em vez de prejudica-la —, posto que a Europapolitik alema da década de
1990 estava baseada na continuidade, e ndo na ruptura, em termos de politica externa
(KUNDNANI, 2016).

O estabelecimento da nova Republica Federal foi entendido como uma “historia de
sucesso” (Erfolgsgeschichte) alemda, bem como um “retorno a normalidade”, tdpicos
acompanhados de extenso debate e controvérsias entre historiadores e demais académicos no
pais (CONZE, 2009; HABERMAS, 1990; MEIER, 1990; SCHOENBAUM; POND, 1996;
MARKOVITS; REICH, 2001 apud CAMARA, 2013; KUNDNANI, 2016). A passagem de
1989 para 1990 e o estabelecimento da Republica de Berlim é tida como um momento
fundacional para uma Alemanha e uma Europa unidas (THER, 2016, p. 14). O historiador
Philipp Ther (2016) trabalha com a tese de que a Alemanha e a Europa como um todo
passaram por um processo de transformagdo a partir desse marco temporal, o que, em termos
historicos, denota mudancas extensas, aceleradas e de longo alcance em um sistema politico,
econdmico e/ou social. A historiografia alema considera, ainda, que o pais seguiu uma
trajetoria especial de transformagdes (Sonderweg), propelindo o debate sobre o universalismo
e a excepcionalidade do Estado alemao.

Ther (2016) argumenta que a historia alema contemporanea apresenta elementos de
cotransformacdo entre o Leste e o Oeste que sdo especialmente relevantes para as hipdteses
aqui sustentadas. A abordagem do autor parte da premissa de que o Ocidente e o Oriente “[...]
ndo sdo unidades inflexiveis, e os Estados e sociedades dentro dessas areas mais amplas se
diversificaram tanto internamente como em relagdo uns aos outros” (THER, 2016, p. 259).
Em suma, o Ocidente, gradativamente, tornou-se parcialmente como o Oriente, € o Oriente
tornou-se parcialmente como o Ocidente.

Inserida nesse quadro de transformacdes e transferéncias entre o Ocidente e o Oriente,

bem como de aceleracdo da globalizacdo e das relagdes internacionais no pos-Guerra Fria, a
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politica externa de Helmut Kohl (1973-1998), o chanceler da unificacdo, buscou equilibrar
equitativamente os interesses do Leste e do Oeste, porém com maior inclinagdo para o
Ocidente e as Poténcias Tradicionais, seguindo os passos de Konrad Adenauer e a politica de
Westbindung. Como resultado, durante a década de 1990 a Alemanha mostrava-se mais
integrada ao Ocidente do que nunca (KUNDNANI, 2016). Kohl procurou também assumir
maiores responsabilidades no cendrio global, mas sem quebrar a tradicdo de politica externa
estabelecida na Alemanha Ocidental, que era baseada em uma cultura restritiva (culture of
restraint) (HARNISCH, 2013; KUNDNANI, 2016, p. 47). A politica alema da década de
1990 teve como prioridade a manuten¢cdo do desenvolvimentismo econdmico, langando as
bases que manteriam o predicado de Poténcia Econdmico-Comercial no Século XXI. Com a
unificagdo alema, o desempenho econdomico do pais passou a depender acima de tudo do seu
capital social renovado, assim como ocorreu com a maioria dos paises pds-comunistas
(THER, 2016).

Como observou Elizabeth Pond (1990, p. 67 apud BANDEIRA, 2000, p. 212), “a
Alemanha, ‘desnacionalizada’ e descentralizada, estava melhor colocada do que a Franca e a
Gra-Bretanha para entrar nos anos 1990”. Segundo Bandeira (2000, p. 212), “[...] esta posi¢ao
lhe permitiria implementar o projeto do Estado europeu, encapado pelo Tratado de Maastricht
[1992], uma vez que sua consecucdo sempre dependera de uma Alemanha sélida e
autoconfiante, capaz de estabelecer a agenda com seus principais parceiros, Franca e Gra-
Bretanha”.

A administragdo de Gerhard Schréder (1998-2005), por sua vez, incorporou a ideia de
New Mitte, consolidando a Alemanha unificada novamente como uma Poténcia Central da
Europa. Buscou, também, como prioridade, a reconstru¢do da Alemanha Oriental, com o
objetivo de “equalizar” as duas Alemanhas. Enquanto que ao longo da Republica de Bonn a
politica externa alema foi marcada por uma abordagem introvertida, apos a unificacdo, com o
aumento da confianga e do poder alemao durante o governo Schrdder, as linhas diplomaticas
alemas passaram a ter um tom mais pragmatico. Uma das figuras centrais da politica exterior
alema da administragdo Schroder (que ficou conhecida como a coalizacdo Vermelho-Verde)
foi o Ministro de Relagdes Exteriores e vice-chanceler Joschka Fischer, politico do Partido
Verde Alemao.

A posicao geografica central da Alemanha unificada, explorada por Schroder e Fischer
e preconizada como um paradigma fundamental da politica externa alema na Reptblica de
Berlim, funciona como uma ponte de conectividade entre o Leste e o Oeste. Nesse sentido, a
aproximacdo com o Leste e a Russia também foram uma marca da politica externa da

administracdo Schroder, através de relagdes econdmicas e geoestratégicas. A consolidacao de
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Moscou sobre a esfera pds-soviética, nessa ldgica, contou com o apoio alemdo da
administragdo Schrdder e sua diplomacia presidencial. O pais russo reemergiu como poténcia
regional e deseja retomar a lideranga exercida pelo antigo bloco soviético na Eurasia através
de um projeto iniciado pelo assertivo governo Putin.

A aproximagdo com a Russia também acompanha a manutencdo do paradigma de
Poténcia Economico-Comercial, muito presente na administragdo Schroder, que comegou a
basear a politica externa a partir dos interesses econdmicos do pais e, em particular, das
necessidades dos exportadores — o que Michael Klare (2001) chama de enfoque econocéntrico
da politica internacional, fendmeno de enorme relevancia para a progressao deste estudo.

A cotransformacdo alema que ocorreu apos 1990, segundo Ther, pode ser observada a
partir de trés diferentes angulos: as reformas sociais que seriam implantadas a partir dos
primeiros anos do novo século, sob o chanceler Gerhard Schroder; o debate sobre a
“sociedade civil alema”, extremamente relevante para a construg¢do do paradigma diplomatico
de Poténcia Civil, que seria intensificado na Republica de Berlim; e o papel dos lideres
politicos oriundos da antiga Alemanha Oriental ap6s a unifica¢do, como € o caso da chanceler
Angela Merkel, que sucederia Schroder em 2005.

Merkel foi porta-voz do tltimo governo da RDA antes de se filiar ao CDU e se tornar
ministra no governo de Helmut Kohl. Sua trajetoria politica foi conduzida com flexibilidade,
predicado que se mantém na sua postura internacional. A ascensdo politica de Merkel,
primeira mulher e primeira alema Oriental a liderar um grande partido na Alemanha, também
serviu para alterar estereotipos interalemaes, equilibrando algumas assimetrias entre Leste e
Oeste (THER, 2016, p. 282). A administragdo Merkel seguiu as linhas pragmaticas de politica
externa estabelecidas na administracdo anterior, voltadas a obtencdo de resultados e na
promocdo de forgas construtivas a integracdo europeia. Merkel, nesse sentido, habilmente se
aproveitou do momento europeu, com versatilidade e calculada hesitacdo, para reestruturar as
relacdes de poder no continente (BECK, 2015).

Segundo Beck (2015, p. 86), quatro componentes do governo Merkel formam o cerne
do poder do que ele chama de “Europa alemd”: (1) a conciliagdo entre “nacionalistas
ortodoxos” e “arquitetos da Europa”; (2) a estratégia da hesitagdo; (3) o primado da
elegibilidade nacional; (4) e a cultura alema da estabilidade. As diretrizes de politica externa
do Merkel, especialmente o periodo entre 2009 e 2017, serdo aprofundadas no restante da
pesquisa, contextualizando com a nova posicdo de lideranga da Alemanha no continente
europeu, as crises do Euro e migratodria, as politicas de seguranca e defesa e, especialmente, as

inflexdes entre o Ocidente e o Oriente.
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2.2 O RESSURGIMENTO DA QUESTAO ALEMA E AS CRISES DA NOVA EUROPA

Quase 70 anos ap6s o término da Segunda Guerra Mundial, a Alemanha ¢ novamente
o pivd da Europa, e conquistou essa posi¢ao “ao permanecer relativamente estavel enquanto o
mundo ao seu redor se transformava” (STEINMEIER, 2016). Berlim se tornou, diante das
crises recentes, o centro maximo de poder dentro do continente europeu, tornando-se
finalmente imperial, algo que nunca conseguiu concretizar militarmente (BECK, 2015). Ha
um intenso debate sobre a real extensdo da nova hegemonia alema no continente, ja descrito
como uma Europa Alema (BECK, 2015). De acordo com Stephen Szabo (2015), o poder
alemdo deriva-se de uma influéncia geoecondmica, oriunda da pratica de uma espécie de
Realpolitik comercial que privilegia o bem-estar economico do pais acima de qualquer outra
coisa. Hans Kundnani (2016) complementa a tese de Szabo, porém afirma que o “Império
Alemao” ¢ melhor entendido como uma semi-hegemonia geoecondmica, cuja proje¢do de
poder apresenta diversos paradoxos.

Diz-se que a Alemanha constitui hoje um “Império acidental”!! dentro da Europa, ou
um “hegemon contra sua vontade” (SCHONBERGER, 2012 apud CAMARA, 2013, p. 15),
muito em funcdo do déficit de liderancas e de direcdo politica dentre os paises do bloco,
incapazes de articular respostas conjuntas as crises que atingem a integragdo europeia. Hacke
(1988, p. 12 apud CAMARA, 2013, p. 111) ja previa a elevacio do status da Alemanha no
p6s-Guerra Fria para a dificil posi¢ao de “poténcia mundial mesmo contra sua vontade”. Nao
obstante, de acordo com o ex-Ministro de Relacdes Exteriores da Polonia, Radoslaw Sikorski
(2011), a Alemanha se tornou uma “na¢do indispensavel” para o continente europeu. Para
Sikorski (2011), no entanto, o exercicio do poder alemao ¢ menos assustador do que uma
eventual omissdo dos assuntos europeus por parte de Berlim.

Assim, a ascensdo da Alemanha no Século XXI ndo exibe conotacdes militares,
econdmicas ou politicas que a identifiquem como uma superpoténcia com pretensdes de
lideranca global, adaptando-se ao argumento de Oliveira (2000, p. 72), porém o ressurgimento
da Questao Alema se explica pela necessidade de se acomodar uma Poténcia Regional com
grande ascendéncia sobre a metade Oriental da Europa e que se sobrepde a propria integragao
europeia. A Alemanha ¢ detentora da maior economia do continente europeu e a quinta maior
do mundo por paridade de poder de compra (PPC). E também a nagdo mais populosa da UE,
com 82,800,000 habitantes. A populacdo alema, seu alcance étnico e didspora, ainda, assim

como o caso russo, se expande para muito além das fronteiras do seu proprio Estado na

11O diplomata brasileiro Marcelo Camara (2013, p. 15) faz uso da expressdo “acidental”, utilizada pelo
periddico britdnico The Guardian (2012) na série de publicagdes “Germany: The Accidental Empire”.



30

Europa. Tal particularidade, como lembram Buzan e Waever (2003), j4 constituiu motivo
historico para a instabilidade securitaria europeia e ainda preocupa os paises vizinhos.

Antes apenas uma poténcia econdmica, a Alemanha também foi alavancada a uma
posicdo de poténcia politica do continente europeu, visto que “a crise financeira do euro
catapultou a Alemanha e sua economia poderosa para a posicdo de poténcia decisiva na
Europa” (BECK, 2015, p. 21). Segundo Visentini (2017, p. 86), para a Alemanha, a UE
constitui seu Hinterland econdmico, enquanto que, para a UE, ela representa um
desenvolvimento dindmico e o principal amortecedor dos problemas europeus. Em funcdo da
sua histéria, a Europa e a integracdo europeia se tornaram, para a Alemanha, “tanto um
objetivo quanto um substituto para uma politica externa mais assertiva” (NYE, 2002, p. 31).
A ascensdo da Alemanha ao lugar de poténcia hegemodnica na Europa, todavia, ¢
impulsionada e, ao mesmo tempo, encoberta (BECK, 2015, p. 83). Em 2012, o soci6logo
Ulrich Beck (2015, p. 21-22) escreveu que a Alemanha precisa decidir sobre “o ser ou ndo ser
da Europa”, pois ‘“se tornou poderosa demais para se dar ao luxo de ndo tomar decisdo
alguma”.

Beck (2015, p. 71-77) elenca trés dimensdes da assimetria de poder na Europa, todas
as quais fortalecem a posi¢do predominante da Alemanha na UE: (1) a divisdo entre os paises
que adotaram o Euro e os demais paises da UE; (2) a divisdo no &mbito da Zona do Euro entre
paises credores e devedores; (3) e a divisdo entre uma Europa de duas velocidades diferentes.
Nove dos 28 paises-membros da UE ndo fazem parte da Zona do Euro. O caso mais
conhecido ¢ o do Reino Unido, que, ainda segundo Beck (2015), foi subjugado a uma posi¢ao
de insignificancia politica na Europa, culminando no referendo nacional que votou pela sua
saida da UE, em 2016.

A prospectiva saida do Reino Unido aparentemente enfraqueceu a UE. Mas um olhar
cauteloso mostra que o processo, de fato, tornou necessaria uma coesdo ainda maior dos
membros remanescentes (CRUZ, 2016). Ademais, fortemente alinhada com os EUA, com
quem compartilha uma relagdo especial (special relationship) no Sistema Internacional (U.S.
EMBASSY, 2017), a Inglaterra sempre atuou como um poder de veto no cenario europeu
(CRUZ, 2016). A Inglaterra, portanto, parece ter preferido Washington a Berlim. Se o Reino
Unido efetivamente sair da UE, o resto da unido deve ficar ainda mais inclinada a seguir a
lideranca e as preferéncias alemas — principalmente no que tange as relagdes com Russia e
China (KUNDNANI, 2014, p. 116).

A segunda dimensdo da assimetria de poder europeia ¢ composta pelos paises que
fazem parte do novo centro do poder — a Zona do Euro —, porém se veem privados deste pois

dependem de ajuda financeira de outros paises, principalmente alema, como ¢ o caso de Italia
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e Espanha, por exemplo. Por fim, a diferenca entre duas velocidades ¢ exemplificada pelo
descompasso entre os paises diretamente ameacgados pela crise do Euro que, mesmo contra a
sua vontade, devem lutar a favor da integracdo como forma de salvaguardar suas economias.

Em anos recentes, as elites alemds j4 parecem menos desconfortaveis e mais
confiantes em assumir a posi¢ao de lider de facto da UE, deixando de lado o tabu e as dividas
sobre assumir ou ndo uma posi¢do de lideranca (JIN, 2017). H4 também uma clara aceitagdo
externa, por parte dos outros paises-membros da UE, de que a Alemanha €, hoje, o principal
ator e parceiro econdmico do bloco (JIN, 2017). O peso econdmico e a concentragdo de poder
da Alemanha, contudo, sugerem um exercicio isolado no cendrio politico-econdmico europeu
que pode ser prejudicial tanto para a politica interna do pais, como contraproducente para a
propria integragao que Berlim tenta salvaguardar (CAMARA, 2013). E, apesar de ser a maior
economia do continente, a Alemanha ndo possui for¢a o suficiente para liderar a Europa
sozinha (BECK, 2015).

A criagdo da moeda comum europeia em 2002 e a expansao da UE através da Zona do
Euro, com a absor¢do dos paises do ex-bloco soviético ao Leste, projetou a Alemanha a uma
posi¢do geopolitica central no continente (VISENTINI, 2014). A rapida expansdo da UE em
dire¢do ao Leste Europeu colocou o Estado alemdo no centro geopolitico do bloco,
consolidando, assim, o paradigma Bismarckiano de Poténcia Central da Europa. Em 2004, a
UE recebeu dez novos membros da Europa Oriental: Chipre, Eslovaquia, Eslovénia, Estonia,
Hungria, Letonia, Lituinia, Malta, Polonia e Republica Tcheca. Em 2007, Roménia e
Bulgéria também se tornaram membros, seguidos em 2013 pela Cro4cia.

A nova posicao de poder da Alemanha também criou assimetrias com outra poténcia
historica da integracdo europeia. Antes a principal poténcia estratégica no pds-1945, a Franga,
juntamente com a Alemanha, veio a constituir o nicleo duro da UE, parceria que se tornou
uma das principais esséncias da Europa pds-guerra e que, nos anos 1990, chegou a constituir
um balanceamento estratégico a hegemonia americana. No Século XXI, entretanto,
especialmente a luz das novas crises europeias, nota-se o maior gap de poder entre Franga e
Alemanha desde a Segunda Guerra Mundial'>. Emmanuel Todd (2014) explica que a

Alemanha s6 foi capaz de assumir o controle do continente devido a anuéncia francesa, na

12 No ambito da UE, a Alemanha atualmente busca o reforgo das competéncias politico-institucionais, porém ¢é
barrada pela Franga, que teme o incremento da sua hegemonia no continente. A proposta francesa prevé a
criagdo de uma espécie de Federacdo de Estados-Nacao, um “meio termo entre o maximalismo politico alemao
e o minimalismo econdmico inglés”, que defendia algo préximo a uma area de livre comércio, reduzindo o
escopo da integracdo (VISENTINI, 2017, p. 89).
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forma de uma servidao voluntaria de seu sistema econdmico — assim como acontece com
outros paises do continente europeu'.

Em funcdo da nova posi¢do de lideranca alema, a Europa ¢ acusada de estar passando
por um novo momento unipolar (JIN, 2017), com a Alemanha cada vez mais poderosa,
independente e inclinada a evadir responsabilidades. Todavia, promover a integragdo europeia
¢ um dos pilares fundamentais da politica externa alema na Reptblica de Berlim, estando no
centro das suas prioridades nacionais. De acordo com o Artigo 23 modificado da Lei
Fundamental Alema, a Europa é parte da razdo de Estado da Alemanha unificada. A
experiéncia histérica alema ensinou que a combinacdo de interesses alemades e europeus
pavimenta o caminho para a paz, estabilidade e o desenvolvimento. E, em uma Europa alema,
um eventual fracasso do processo de integracdo serd, inevitavelmente, um fracasso alemao
(BECK, 2015). A Alemanha moderna, portanto, assim como a integragdo europeia, “[...]
fazem parte da mesma grande trajetoria historica que busca se desvencilhar do passado
europeu” (BUZAN; WAEVER, 2003, p. 362). Considerando-se que as multiplas crises da UE
estdo entrelagadas, portanto, a regressao da integragdo europeia nao ¢ do interesse nacional da

Alemanha.

2.2.1 Crise do Euro

A “Nova Europa” que surge entre 1989-1991, de acordo com Ther (2016) — ou a
“Europa Remodelada”, para Peter Calvocoressi (2009) —, é um continente em constante
transformagdo'* e composto predominantemente por Estados pequenos ou muito pequenos —
apenas oito dos quais possuem hoje populacdes com mais de 20 milhdes de habitantes:
Alemanha, Franca, Itdlia, Reino Unido, Espanha, Polonia, Ucrania e Russia. Ademais, os
Estados europeus também mudaram qualitativamente, ao passo em que Bruxelas ganhou mais
poder em fun¢do do seu ativo envolvimento no processo transformatério (THER, 2016). A
Nova Europa ¢, ainda, um continente dividido e atravessado por novos tipos de trincheiras e
fronteiras (BECK, 2015, p. 25). O historiador Jan Zielonka (2006) propde que a expansdo da
UE se parece com um “império neomedieval”, com uma estrutura federal mantida por um

poder central enfraquecido, similar ao Império Romano, dissolvido em 1806, ou a

13 Em face dessa assimetria franco-alema, iniciativas recentes buscam a retomada do eixo Paris-Berlim (antigo
eixo Paris-Bonn), como quando da ocasido do 50° aniversario do Tratado de Elysée, assinado entre Charles de
Gaulle e Konrad Adenauer em 1963, onde ambos os paises se comprometeram em intensificar a relagdo
bilateral.

14 Da mesma forma, na sua teoria sobre sociedade de risco, Ulrich Beck (2015, p. 45) também aborda questdes
transformatorias da ordem social e politica na “Europa alema”, oferecendo uma alternativa ao padrio teorico e
empirico das ciéncias sociais que geralmente investigam a reproducao da ordem, e ndo a sua transformagao.
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Comunidade Polaco-Lituana (Republica das Duas Nagdes), dissolvida em 1795. Nesse
quadro, hd uma sobreposicdo dindmica de identidades e soberanias — supranacionais,
nacionais e locais — a medida em que politicas nacionalistas se chocam com a UE.

A UE surgiu como um microcosmo de regras e instituicdes na tentativa de conter os
impetos belicistas no continente europeu, muito em funcdo da experiéncia historica alema, e
consolidou-se como o mais bem-sucedido processo de integra¢do regional da histéria. Nesse
sentido, argumenta-se que a UE foi criada em parte para lidar com uma Alemanha unificada e
limitar o poder alemdo, sendo esta, de acordo com Geir Lundestad (2005, p. 9) “[...] a
principal for¢a motriz por tras da integragdo europeia” (KUNDNANI, 2016; LUNDESTAD,
2005, p. 9). Todavia, como antecipou Stanley Hoffmann (1992) no pos-unificacdo, a
Alemanha se parece demasiadamente grande para as instituicdes desenhadas para conté-la.
Como consequéncia, em termos institucionais a UE se tornou uma extensdo da Alemanha. A
Comissdo Europeia, o Parlamento Europeu, o Conselho Europeu e a Corte Europeia de
Justica refletem a estrutura politica descentralizada da propria Alemanha: “a UE governa
através dessas instituicdes, mas quem as domina ¢ a Alemanha” (SKIDELSKY, 2017). Desse
modo, a Alemanha criou um sistema de regras que fortalece sua vantagem competitiva.

Desde 2008, quando eclodiu a crise financeira, a UE enfrenta um dos testes mais
sérios da sua historia. A crise econOmica europeia, como lembra Ferrari (2017), foi
impulsionada pela crise do subprime norte-americano e pela crise financeira global — ou seja,
a “bolha” imobilidria penetrou o sistema de balango patrimonial dos bancos europeus, ao
passo em que os governos dos paises-membros foram chamados ao resgate do sistema
financeiro para evitar uma crise sistémica ainda maior. As consequéncias da crise do
subprime nos EUA se alastraram rapidamente para a Europa, posto que, em uma sociedade
global estreitamente interligada, as grandes crises ja& ndo acabam nas fronteiras nacionais
(BECK, 2015, p. 28). A crise do Euro, ainda, possui uma dupla dimensdo: em funcdo do alto
endividamento, alguns paises-membros da UE estdo proximos da faléncia; ao mesmo tempo,
essas dividas ameacam o Euro, os membros da Zona do Euro e, consequentemente, a propria
UE (BECK, 2015, p. 28).

O Euro foi criado, dentre outros motivos, como uma alternativa ao Dolar,
relativizando o controle dos EUA sobre a economia internacional, e foi adotado como moeda
de reserva na China e na Russia. Sobre a sua concepc¢do e demais fungdes, discorre Peter

Calvocoressi (2009, p. 204):

O euro foi concebido com duas fungdes distintas. Primeiramente, para refletir e
continuar a promover a integracdo econdomica e politica da Europa da mesma forma
que as moedas Unicas substituiram e unificaram varias moedas nacionais como, por
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exemplo, na Franca, Alemanha e Italia. Em segundo lugar, para se tornar uma moeda
mundial no sentido de pronta aceitagdo e ampla utilizagdo em toda a economia
mundial ao lado do dolar e do iene. Ela nio foi projetada para suplantar o délar, mas
para fortalecer um sistema global onde dolar, cuja principal fun¢do era servir a
economia americana, ndo poderia, por si s, sustentar.

A constitui¢ao do sistema da moeda comum se baseou no modelo alemao, assim como
o Banco Central Europeu opera como uma réplica do Bundesbank, ambos com sede em
Frankfurt. A UE, no entanto, instituiu uma moeda comum sem criar institui¢des apropriadas
para supervisionar e controlar de forma efetiva as politicas econdmica e financeira dos
diversos paises da zona do euro (BECK, 2015, p. 49). Em meio a crise, paises de maior
poderio econdmico, como € o caso da Alemanha, passaram a decidir o futuro de outras nagdes
soberanas, porém devedoras, como ilustrado pelo caso grego'®.

A Alemanha foi pouco afetada pela crise do Euro. Sua economia, pelo contrario, foi
refor¢ada durante o periodo. Os indices de desemprego no pais atingiram os menores niveis
desde 1996 e o estado do sistema financeiro alemdo permaneceu estavel (JIN, 2017). A
Alemanha também se tornou o maior credor dentre os 19 paises-membros da Zona do Euro,
fator que confere ao Estado alemdo poder de decisdo sobre o futuro monetario da integracao
europeia como um todo. O mesmo ndo pode ser dito sobre os paises ibéricos e mediterraneos,
tendo em vista que a crise financeira “[...] abriu um abismo entre os paises do Norte do Sul da
Europa” (BECK, 2015, p. 42).

A crise europeia, contudo, ndo é apenas uma crise econdmica, monetaria e da divida
publica, mas também social e politica. Para o Presidente da Comissdo Europeia, Jean-Claude
Juncker (2014), a UE enfrenta atualmente cinco grandes desafios: (1) a crise econdmica e da
divida; (2) a crise de refugiados e a divisdo politica gerada por ela; (3) a ameaca do
terrorismo; (4) Brexit; (5) e criticas contra Bruxelas e as instituigdes europeias. Juncker!®,
segundo Beck (2015, p. 67), atua como um dos “arquitetos da Europa” !”: liderangas politicas
que advogam pelo aprofundamento da integragdo, em oposicdo aos que ele chama de

“nacionalistas ortodoxos”.

15 Como consequéncia da crise financeira global, a economia grega sofreu a mais longa recessdo de qualquer
economia capitalista avangada na histdria, superando a Grande Depressao norte-americana.

16 Jean-Claude Juncker foi primeiro-ministro de Luxemburgo de 1995 a 2013, periodo em que atuou também
como presidente do Eurogrupo (grupo consultivo de Ministros das Finangas dos paises da Zona do Euro). Em
2014, tomou posse da presidéncia da Comissdo Europeia, em substituicdo a José Manuel Barroso.

17 Além do Presidente da Comissdo Europeia, Jean-Claude Juncker, Beck (2015) também cita outros trés nomes
de liderangas politicas que buscam ou buscaram promover o avanco da integracdo: Jos¢ Manuel Barroso,
Primeiro-Ministro de Portugal de 2002 a 2004 e Presidente da Comissdo Europeia entre 2004 e 2014; Herman
Van Rompuy, ex-Primeiro-Ministro da Bélgica (2008 a 2009) e designado primeiro Presidente do Conselho
Europeu, posicdo que ocupou de 2009 a 2014, quando o cargo passou a ser exercido Donald Tusk, ex-
Primeiro-Ministro da Polonia (2007-2014); e Mario Draghi, Presidente do Banco Central Europeu desde 2011
e ex-Governador do Banco da Italia (2005-2011).
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E forgoso concluir que as instituigdes europeias ndo foram capazes de oferecer
respostas a altura das crises que atingem o continente europeu. As politicas macroecondmicas
da Zona do Euro, como o Pacto de Estabilidade e Crescimento acordado entre os paises-
membros e consubstanciado no Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia de 2007,
falharam tanto em termos de promoc¢do de crescimento simétrico e estavel para os Estados-
membros como na prevengdo do transbordamento da crise financeira global. A Troika
europeia, triunvirato institucional composto pela Comissdo Europeia, o Banco Central
Europeu (BCE) e o Fundo Monetério Internacional (FMI), nesse sentido, ndo foi capaz de
oferecer uma recuperagdo adequada.

A integracdo europeia, que se dd tanto no nivel supranacional como no nivel
interestatal, estd fundamentada na rentincia parcial a soberania por parte de cada uma das
unidades politicas independentes pela promessa de ampliacdo da soberania transnacional —
processo que enfrenta duras resisténcias diante da ascensdo de forgas nacionalistas por todo
continente. A expansdo das competéncias do Conselho Europeu, com o objetivo de fortalecer
o poder decisorio da UE para além dos Estados-na¢do, ndo se mostrou a altura dos novos
desafios, acompanhada de crescente percep¢ao de que os tratados fundadores do modelo de
integracdo europeu devem passar novamente por revisoes (HABERMAS, 2012b). A
transferéncia de poder para Bruxelas também teve desdobramentos juridicos, pois alterou leis
federais dos Estados-membros. As legislagdes dos Estados-membros, de certa forma,
passaram a ser ditadas pela UE, suprimindo a voz dos paises.

Para Jiirgen Habermas (2012b), a UE deve ser entendida como um passo importante
em direcdo a uma sociedade global politicamente constituida. Habermas (2012b) buscou
desenvolver uma narrativa a partir da perspectiva de uma constitucionalizacdo do Direito
Internacional que segue a filosofia kantiana que, para além do status quo, almeja um futuro
Estado de Direito cosmopolita, encontrando na integragdo europeia seu principal modelo. Um
projeto constitucional para a Europa como o defendido por Habermas ¢ objeto de amplo
debate, ao passo em que os antigos dilemas referentes ao aprofundamento ou ndo da
integragdo permanecem. Nessa linha, sustenta-se que a UE tem dois caminhos possiveis pela

frente:

No melhor caso, conseguird superar definitivamente a historia bélica dos Estados
nacionais e dominar as crises atuais no caminho rumo a cooperagdo democratica. No
outro caso, as reagdes tecnocraticas a crise preparam o fim da democracia, uma vez
que as medidas supostamente necessarias podem ser legitimadas pela justificativa da
ameaca da catastrofe, declarando-se qualquer oposicdo como inconveniente e
governando-se de modo absolutista. (BECK, 2015, p. 54).
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O cendrio positivo, que Beck (2015) apelidou de “cendrio hegeliano”, prevé uma
maior cooperagdo para superar as crises que atingem a integracdo. Inspirado também em
Kant, o socidlogo alemdo defende a necessidade de “mais Europa” para superar a crise,
argumentando que a soberania s6 pode ser reconquistada em nivel europeu, na base da
cooperagdo. Para Beck (2015), a Europa deve superar o Estado nacional e concretizar um
novo tipo de contrato social europeu, fazendo uso da teoria contratualista de Jean-Jacques
Rousseau. Para o autor, uma coalizdo forjada entre os paises afetados pela crise (tanto positiva
como negativamente) deve ser responsavel por fazer vigorar o novo contrato social. Assim
como Rousseau em sua cléssica obra, “Do Contrato Social” (1762), Beck (2015) dedicou boa
parte do seu ensaio sobre a Europa e a nova situagdo de poder da Alemanha a relagdo entre o
Estado e o individuo. Tal concepg¢do difere de uma abordagem organicista, que prevé o Estado
como um o6rgao total que precede o individuo, ou de uma abordagem formalista, que nao
reconhece a realidade socioldgica da formagao do Estado.

Rousseau (2011) acreditava na forca das instituicdes politicas e em uma sociedade
baseada em um contrato implicito por meio do qual as pessoas concedem poder ao
governante, que atua como um agente do povo. O Estado, na visdo do filésofo francés, serve
para unir as pessoas em um estado de harmonia sob a égide da vontade geral. Os governos
devem, portanto, se alinhar a vontade geral, assim como a vontade individual deve
subordinar-se a esta. Para Beck (2015), a crise europeia foi analisada da perspectiva da
economia, das elites, dos governos, do direito, porém negligenciou a perspectiva do
individuo. Nesse sentido, frequentemente as solu¢des propostas para a crise europeia, como as
politicas de austeridade, vdo contra a vontade expressa da populacdo. Destarte, mostra-se
importante romper com a abordagem convencional da UE e dos estudos europeus, buscando
substitui-la, quando possivel, pelas perspectivas social e individual.

Uma das hipoteses sustentadas aqui, no entanto, ¢ a de que a UE estd caminhando para
uma dire¢do oposta a idealizada pelos socidlogos e filosofos alemaes. O marco historico que
sustenta este posicionamento ¢ a rejeicdo do tratado que estabeleceria uma Constituicdo
Europeia, proposto em 2004 e barrado em 2005. A necessidade de reexaminar a estrutura
constitucional da integracdo europeia foi acordada no Tratado de Nice de 2001, e o Tratado
Estabelecendo uma Constitui¢do para a Europa, que agregaria as disposi¢des de todos os
outros tratados constitutivos da UE em um unico texto, foi assinado em Roma, em outubro de
2004. Para entrar em vigor, contudo, era necessario que todos os entdo 27 Estados-membros o
ratificassem em consonancia com o0s seus respectivos requisitos constitucionais. O Tratado foi
ratificado por 17 Estados-membros, incluindo a Alemanha, mas foi rejeitado por referendos

nacionais na Franca ¢ nos Paises Baixos em 2005.
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2.2.2 Crise migratdria

Uma das principais tendéncias politicas da ultima década no continente europeu
fortalece o entendimento de uma reversdo kantiana na Europa: a ascensdo de movimentos
populistas e for¢as eurocéticas nos partidos extrema-direita europeus, como o Partido para a
Liberdade, na Holanda; o Partido Popular Austriaco, na Austria; o Partido Lei e Justica, na
Polonia; a Unido Civica Hingara (Fidesz) e 0 Movimento para uma Hungria Melhor (Jobbik),
na Hungria; o Partido dos Democratas Suecos, na Suécia; o Aurora Dourada, na Grécia; e a
Frente Nacional, na Franca. Na Alemanha, o principal representante desse movimento ¢ o
partido Alternativa para a Alemanha (AfD), que se tornou a terceira forca politica do pais
apos as eleigdes federais de 2017.

As democracias alema e europeia do pos-Segunda Guerra Mundial evoluiram de
forma bem-sucedida, amparadas em grandes partidos politicos de centro-direita e centro
esquerda — no caso alemao, a Unido Democrata-Crista (CDU) e o Partido Socialdemocrata da
Alemanha (SPD), respectivamente — e em paralelo com tendéncias politico-sociais do mundo
moderno. Em meio a um cenario de crescente instabilidade politica no Século XXI, contudo,
as democracias Ocidentais enfrentam desafios que ameagam os valores fundamentais que
sustentaram essa evolu¢do. Habermas (2012a; 2012b) ja havia alertado para uma erosdo dos
valores democraticos no mundo Ocidental como um todo, assim como o fez Emmanuel Todd
(2003). Segundo o demdgrafo francés, no exato momento em que comega a ser implantada na
Eurasia, a democracia enfraquece-se no seu local de nascimento: o Ocidente e sua principal
lideranga, os EUA (LIND, 1995 apud TODD, 2003).

Desenvolvimentos politicos recentes corroboram a ideia de que o modelo critico-
explicativo de Todd (2003) se mantém relevante 15 anos depois. A tese de Todd se opde a
famosa hipotese de Fukuyama (1992) sobre o fim da histéria e as consequéncias pacificadoras
da democracia liberal. O argumento de Fukuyama (1992) est4d baseado na existéncia de um
unico conjunto de respostas aceitdvel em escala global, que integrou ao seu modelo a lei de
Michael Doyle (1986) que conclui que as guerras interestatais sdo quase sempre evitadas
quando coexistem os Estados democraticos liberais. Nesse sentido, “admitindo que a
democracia liberal conduz a paz, admitimos também que sua decadéncia possa levar a guerra”
(TODD, 2003, p. 31). E, ainda que a lei de Doyle seja verdadeira, a Europa estad longe de
atingir uma paz perpétua de espirito kantiano.

Uma das principais forcas motrizes por tras da ascensdo dos partidos populistas na

Europa ¢ a crise de refugiados, visto que a Europa vivencia a maior crise migratoria desde a
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Segunda Guerra Mundial. Em 2015, paises-membros da unido supranacional europeia
fecharam suas fronteiras pela primeira vez desde 1945, contrariando principios norteadores do
projeto de integracdo. A inversdo em curso do processo histérico dos fluxos migratdrios, que
agora se desloca do Sul para o Norte global, e a fragmentacio de Estados na Africa e no
Oriente Médio trouxe enorme instabilidade para o continente europeu. Dentro desse quadro,
analistas europeus argumentam que a questdo migratéria €, hoje, o problema mais grave
enfrentado pela UE (HILMER, 2016). Para Jean-Claude Juncker (2016, online), a crise
migratéria “desmantelou a ideia de uma Unido Europeia como bloco baseado em regras
comumente acordas”.

Estima-se que apenas a Guerra Civil na Siria, iniciada em 2011 e j4 a mais longa
guerra civil continua dos ultimos cem anos, foi responsavel pelo registro de 4,8 milhdes de
refugiados até marco de 2016 (SCHNEIDER, 2016). Em numeros totais, no ano de 2013 a UE
registrou, ao todo, 431 mil pedidos de asilo, ao passo que em 2014 foram 564 mil
(SCHNEIDER, 2016). J4 em 2015, foram 1 milhdo e 255 mil pedidos — o que corresponde a
um aumento de 192% em um periodo de apenas dois anos (SCHNEIDER, 2016). Os
imigrantes e refugiados chegam a Europa através de rotas terrestres e, principalmente,
maritimas. Pela primeira vez desde a Segunda Guerra Mundial, paises do continente europeu
insatisfeitos com a falta de coordenacdo politica diante da crise migratéria fecharam suas
fronteiras. Controles fronteiricos temporarios também foram instituidos na Area de
Schengen'®, em 2015, como forma de compensar pela falta de regulagdo migratoria.

O fechamento da Rota Terrestre Ocidental pelos paises dos Balcds, em 2015,
sobrecarregou as Rotas Maritimas Oriental, Ocidental e, principalmente, Central do
Mediterraneo, com impacto direto sobre as dguas territoriais de Grécia e Italia. A chanceler
alemad, Angela Merkel, ndo poupou criticas a posicdo dos governos dos Balcds quanto a
imigra¢do (SCHNEIDER, 2016). A Alemanha ¢ o principal pais em indices absolutos de
absorc¢ao de refugiados, bem como de pedidos de asilo: foram mais de 600 mil entre 2013 e
2015 (SCHNEIDER, 2016). Por outro lado, além dos paises balticos, a Hungria — que também
fechou suas fronteiras em 2015 — ¢ acusada de ser o pais que menos contribui com solugdes
para a crise (FAIGLE, 2016).

Uma analise dos indices relativos e absolutos mostra que os imigrantes que entram no
continente europeu ndo sao exclusivamente refugiados da Guerra Civil Siria, ja que a Europa

figura também como um dos principais destinos de repatriados, apatridas, deslocados internos

18 A Area de Schengen garante a livre circulagio para mais de 400 milhdes de cidaddos da UE, de 26 diferentes
paises-membros, bem como a turistas e demais pessoas legalmente presentes no territdrio europeu. Foi
instituida através do Acordo de Schengen, assinado em 14 de junho de 1985. Seus signatarios fundadores
foram: Bélgica, Franga, Alemanha Ocidental, Luxemburgo e Holanda.
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e imigrantes ilegais de diferentes paises e regides. Do Golfo Pérsico até a Asia Meridional, os
reflexos da prolongada Guerra ao Terror (2001—-) também geraram impactos migratorios:
juntamente com a Siria, Iraque e Afeganistdo sdo os paises mais proeminentes em nimeros de
refugiados, apatridas e deslocados internos. Da mesma forma, a Primavera Arabe de 2011,
longe de trazer democracia, paz e prosperidade para os paises da Liga Arabe, poder ser vista
como um marco analitico importante para novas fontes de instabilidade na regido. A eclosdo
da Guerra Civil Siria permitiu ao autodenominado Estado Islamico se tornar o primeiro grupo
terrorista a possuir proje¢ao e extensao territorial demarcada em um pais-membro da ONU.

H4 uma crescente preocupacdo de que organizacgdes terroristas e individuos com
tendéncias extremistas possam fazer uso dos movimentos migratorios para chegar a Europa
(BEWARDER, 2016 apud SCHNEIDER, 2016). Por essa razdo, a Comissdo Europeia vem
reforgando seu sistema de identificagdo de imigrantes e refugiados. O critério para aceitagdo
de pedidos de asilo, por exemplo, leva em conta uma analise de risco do local de origem do
requerente (SCHNEIDER, 2016). A ameaga do terrorismo ¢ muito utilizada pelos criticos a
integracdo europeia para justificar medidas que bloqueiem completamente o fluxo de
refugiados. Ainda que haja um aumento estatistico no nimero de incidentes em anos recentes,
0 continente europeu, em termos comparativos com o Oriente Médio, a Africa e a Asial®,
ainda figura bem abaixo em uma escala proporcional de ataques terroristas, como mostra um
levantamento do Center for Strategic and International Studies (CSIS, 2018) que cobre o
periodo entre 2012 e 2017. A cobertura midiatica desses incidentes, todavia, ¢
invariavelmente seletiva, dedicando espacos aumentados para os ocorridos nos paises do
Ocidente, o que gera uma sensacao hiperbodlica de inseguranga no continente europeu.

Observa-se que o Grande Oriente Médio ha muito evoluiu da condi¢do de um simples
ponto de confluéncia entre trés continentes para uma regido que, ainda que desorganizada,
possui importancia estratégica e riquezas naturais e energéticas, na qual grandes poténcias
projetam seus interesses (VISENTINI, 2015). A crise migratoria, nesse prisma, ndo deve ser
vista como uma surpresa. Um olhar cuidadoso para o histérico de ingeréncias externas,
especialmente Ocidentais, dos paises que sdo tidos hoje como focos de instabilidade e guerras
civis afasta, de certa forma, a imprevisibilidade desta equacao.

Ha também um nexo entre o colapso da governabilidade em paises do Grande Oriente
Médio e o aumento no nimero de refugiados de origem africana que buscam as rotas
migratorias que levam aos paises mais desenvolvidos da Europa. No continente africano,

todavia, ndo sdo apenas os paises do Norte que produzem refugiados. A faléncia das

19 Dados do Institute for Economics & Peace (IEP, 2016) mostram que os paises com o maior nimero de ataques
terroristas sdo Iraque, Nigéria e Afeganistdo, com um aumento exponencial na Siria e no Iémen.
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instituicdes estatais de seguranga e defesa em diversos paises na Africa Central e Oriental,
como ¢ o caso, por exemplo, da Somadlia, do Sudao do Sul, da Republica Centro-Africana e do
Suddo, também contribui para o aumento no fluxo de refugiados provenientes dessas regides.
Os indicadores de faléncia das institui¢des estatais, como as de seguranga, também podem ser
aplicados para os principais paises produtores de refugiados fora da Africa, haja vista que a
desintegracdo de paises como a Siria, o Iraque e o Afeganistdo ja ¢ uma realidade.

O desafio migratério impulsionou uma série de mudangas politicas nos paises-
membros do bloco europeu, que oscilam entre a abertura e o fechamento de forma polarizada
e descoordenada (SCHNEIDER, 2016). Com a excecdo das politicas humanitarias da
chanceler Angela Merkel, que ndo sdo um consenso nem dentro do seu proprio partido, a
segunda opcao parece estar prevalecendo. Porém, mesmo que passivel de criticas, o governo
alemao foi o unico a propor uma abordagem proativa para a crise migratoria.

O discurso inicial receptivo e otimista da lider alema, todavia, também mostrou sinais
de retrocesso, na forma de uma posicdo mais cautelosa em relagdo aos refugiados,
reivindicando maior participagdo da UE em detrimento de uma atuagdo isolada. Isso se deve
ao fato de que o exercicio isolado da Alemanha diante da crise migratoria pode ter
sobrecarregado as capacidades do pais em absorver imigrantes e refugiados (SCHNEIDER,
2016). Além disso, ha uma crescente instabilidade e polarizagdo politica no pais, a exemplo
de outros paises europeus.

No ambito da UE, a Agenda Europeia para Migragdo, de maio de 2015, foi o
documento criado para servir como plano de acdo contra a crise, fundamentado em quatro
pilares: (1) redugdo de incentivos para imigra¢ao ilegal; (2) controle de fronteiras, maritimas e
terrestres, com vista a protecdo da vida humana e seguranca das fronteiras estrangeiras; (3)
prover uma politica de asilo solida e comum; (4) criar rotas legais de migracdo, bem como
politicas de visto (EUROPEAN COMISSION, 2016).

Em termos politicos, sociais € demograficos, o fluxo de refugiados e imigrantes, como
apontou Visentini (2015), ¢ tanto um problema como uma solug@o. No inicio do Século XX, a
populacdo europeia representava 20% da populagdo mundial. Ja no inicio do Século XXI esse
nimero caiu pela metade. As alteragdes nos padrdes populacionais em escala global
projetadas para 2050 indicam uma reducdo da populacdo europeia para sete por cento da
populagdo mundial, devido a queda nas taxas de natalidade, como acontece na Alemanha
(AVILA, p. 73). E seguro afirmar, portanto, que o peso demografico — e, consequentemente,
econdmico — do continente europeu vem diminuindo em tempos recentes, como alertou o
Presidente da Comissdo Europeia, Jean-Claude Juncker, durante a conferéncia que celebrou

os 25 anos da assinatura do Tratado de Maastricht, em 2016. O demografo Emmanuel Todd
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(2003) também alertou para a gravidade desse problema. Os refugiados e imigrantes, nesse
contexto, sdo uma forca de trabalho necessiria para as grandes economias industriais
europeias, especialmente a alema.

Entre 1830 e 1945, grande parte da populagdo europeia foi dizimada por guerras ou
forcada a emigrar. Caso essa populacdo tivesse permanecido ou sobrevivido, ela representaria
hoje meio bilhdo a mais no contingente populacional europeu (VISENTINI, 2009) — o
equivalente a popula¢do estimada da UE para 2017, que ¢ de 511,805,088 de pessoas
(EUROSTAT, 2017). Ainda assim, ja ndo existem mais “espacos vazios” no Norte, que ndo
pode seguir absorvendo imigrantes em ritmo desenfreado (VISENTINI, 2009).

De acordo com dados do Departamento Federal da Estatisticas da Alemanha (2017),
18,6 milhdes de residentes do pais alemao j& sdo de origem migratoria — o que corresponde a
22,5% da populagao total do pais. O salto dos dados divulgados em 2015 para os de 2017 ¢ o
maior ja registrado na série historica. Destes 18,6 milhdes de habitantes, 42% sdo nascidos na
Alemanha, porém possuem ao menos um dos pais estrangeiro ou naturalizado (DESTATIS,
2017). Outros 10% possuem cidadania alema, porém ndo nasceram no pais, € os restantes
48% nao possuem qualquer ascendéncia alema (DESTATIS, 2017). A Turquia lidera a lista
de paises originarios dos habitantes estrangeiros da Alemanha (DESTATIS, 2017).

A politica alema, como ilustrado pelas gravitagdes de politica externa durante a
Republica de Bonn, ¢ fortemente marcada por uma oposicdo entre o idealismo e o
realismo/pragmatismo. Essas duas correntes estdo historicamente atreladas a duas ideias
antagdnicas propostas por Max Weber?® (1919): as de “ética por convicgdo”
(Gesinnungsethik) e ‘“ética por responsabilidade” (Verantwortungsethik). A  visdo
predominante hoje ¢ de que a Alemanha sofre de um excesso de Gesinnungsethik (OTT,
2016), ou de idealismo, com anseios morais exacerbantes que buscam, de certa forma, reparar
o passado nazista — demonstrados por iniciativas como a de abertura das fronteiras para
refugiados em 2015 e vistas por alguns paises europeus como uma forma de “imperialismo
moral” alemdao (NOWAK apud ECONOMIST, 2016).

A sombra “hipermoralista” sob a qual se encontram os alemaes desde 1945 prejudica,
por sua polarizacdo, politicas pragmadticas, a0 mesmo tempo em que destréi uma relacdo
equilibrada com a historia (NIPPERDEY, 2003, p. 135-140 apud CAMARA, 2013, p. 122).
Diante da reacdo social e politica as diretrizes adotadas pelo governo Merkel nessa arena, a
historia dos ultimos anos do seu terceiro mandato pode ser vista através de tentativas de

retomar uma via mais pragmatica, fundamentada na Verantwortungsethik, porém sem trair as

20 Tais nogdes foram abordadas por Weber no célebre discurso “A Politica como Vocagdo”, proferido pelo
socidlogo alemdo na Universidade de Munique, em 1918.
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suas proprias convicgdes?!. Os dilemas da questdo migratoria serdo aprofundados a seguir, a
partir das tendéncias de securitizacdo que acenam para a militarizagdo do Mediterrdneo como
resposta material a incapacidade de articulagdes politicas comuns para a crise na Alemanha-

UE%.

2.3 POLITICA DE SEGURANCA E O CONSENSO DE MUNIQUE: A ALEMANHA E A
DINAMICA REGIONAL DE SEGURANCA EUROPEIA

A Europa constitui um Complexo Regional de Seguranga (CRS) pois apresenta um
conjunto de unidades cujos principais processos de securitizacdo ou dessecuritizagdo estdo tao
interligados que seus problemas de seguranca ndo podem ser analisados ou resolvidos de
forma separada (BUZAN; WAEVER, 2003). O CRS, segundo a abordagem teorica de Buzan
e Waever (2003), ¢ formado a partir de quatro caracteristicas principais que condicionam sua
dindmica central: (1) uma estrutura anarquica nas relacdes de balanceamento de poder; (2)
polarizacdo; (3) delimitagdo territorial; (4) e padroes de amizade e inimizade — extremamente
relevantes para o caso europeu, onde tais padrdes entre os Estados sdo muito influenciados
por fatores historicos, culturais, religiosos e geograficos, que condicionam a formagdo do
CRS e das relagdes interestatais.

A teoria da Escola de Copenhague classifica os CRS em trés categorias principais,
conforme a distribui¢do de poder vigente em cada regido: o CRS centrado, marcado pela
presenca de apenas uma Grande Poténcia ou instituicdo capaz de agir coletivamente no
Sistema Internacional; o CRS de grande poténcia, que ocorre quando ha mais de uma Grande
Poténcia no complexo regional; e o CRS padrao, caracterizado pela auséncia de uma Grande
Poténcia, ainda que possa haver uma Poténcia Regional (BUZAN; WAEVER, 2003;
ACHARYA, 2007). O CRS da Europa-UE ¢ caracterizado por Buzan e Waever (2003) como
centrado (assim como o da América do Norte), onde a UE representa a institui¢do, com stafus
de Grande Poténcia, que detém capacidade de atuagdo global. O Leste Asidtico ¢ o Unico
exemplo de um CRS de grande poténcia, ao passo que a América do Sul, o Sul Asiatico, o
Oriente Médio, o Chifre da Africa, a Africa Ocidental, a Africa Central e a Africa Austral
constituem complexos do tipo padrao (BUZAN; WAEVER, 2003).

A Europa, ainda, além de um complexo regional de seguranca, constitui também uma

comunidade securitdria, o que ¢ raro nos termos de aplicabilidade da proposta tedrica — a

21 Consoante a excelente releitura feita pela revista britdnica The Economist, “A Tale of Two Ethics”. Disponivel
em: <https://www.economist.com/news/europe/21707959-why-many-germans-think-impractical-idealism-
immoral-tale-two-ethics>. Acesso em: 29 set. 2016.

22 Ver se¢bes 2.3.2,2.3.2.1e2.3.2.2.
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titulo exemplificativo, a América do Sul, apesar de ser classificada como um CRS do tipo
padrdo, devido aos problemas internos da regido e da auséncia de uma agenda de seguranga

comum, ndo constitui uma comunidade de seguranga.

Mapa 2: Complexos Regionais de Seguranga no Pés-Guerra Fria
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A partir do limiar do Século XXI, observa-se uma expansdo da agenda de Seguranca
Internacional que, segundo Cepik (2011), estd atrelada a dois componentes do contexto
politico internacional: a distribui¢do assimétrica de poder; e a intensificagdo dos processos de
integragdo regional, como ocorreu na Europa. A ampliacdo da agenda de seguranca também
decorre de pressdes estruturais associadas a quatro processos transitorios em andamento: a
transicdo demografica, a transi¢do climatica, a transicdo energética e a transicao tecnologica
(CEPIK, 2016). A transi¢do demografica ¢ entendida por Cepik (2013) como “o crescimento
acelerado da populagdo mundial e pela reducdo relativa da for¢a de trabalho nos paises
desenvolvidos simultaneamente a grande concentragdo de jovens em determinados paises
periféricos”. A transi¢do tecnoldgica, ou digitalizagdo, por sua vez, altera de modo
significativo os padrdes produtivos e organizacionais, trazendo consigo transformagdes para o
campo militar com a horizontaliza¢do relativa das capacidades bélicas (BIDDLE, 2004;
MARTINS, 2008; CEPIK, 2013). As transi¢des climdtica e energética, por fim, sofrem os
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impactos das duas variaveis anteriores, tornando “mais criticos os requerimentos logisticos de
sustentacdo da grande estratégia de todos os estados” (CEPIK, 2013).

O académico britdnico Adam Watson (1992), um dos expoentes da Escola Inglesa de
Relagdes Internacionais, juntamente com Hedley Bull, Martin Wight e outros, identificou que
os EUA, a Russia, a Alemanha e o Japdo formaram os quatro maiores centros de poder no
Sistema Internacional do Século XX. Ja a distribui¢do de poder no pds-Guerra Fria, um dos
dois componentes do contexto politico internacional que interferem na agenda de Segurancga
Internacional, compreenderia, segundo Buzan e Waever (2003), uma estrutura de 4+1, com
quatro Grandes Poténcias — China, Russia, Japao e a UE — e uma Superpoténcia, os EUA. A
Superpoténcia ¢ a que possui capacidade de atuar sobre todo sistema, enquanto que as
Poténcias Regionais possuem capacidade de atuacdo restrita ao complexo no qual estdo
inseridas. No meio do espectro encontram-se as Grandes Poténcias, cujas capacidades sdo
superiores as das Poténcias Regionais e inferiores as das Superpoténcias (BUZAN;
WAEVER, 2003).

Mais centradas no papel dos EUA sdo as contribui¢cdes de Zbigniew Brzezinski
(1997), Samuel Huntington (1999) e Peter Katzenstein (2005). Huntington (1999) apontou a
formacgdo de um sistema exclusivamente centrado nos Estados Unidos no pds-Guerra Fria
como uma “Superpoténcia solitdria”’, em uma estrutura hibrida uni-multipolar. Abaixo da
Superpoténcia estariam Poténcias Regionais como a Alemanha e a Franca na Europa, a Russia
na Eurasia, a China e o Japdo na Asia Oriental, a India na Asia Meridional, o Brasil na
América Latina, e a Nigéria e a Africa do Sul na Africa. Em um terceiro nivel, por fim,
estariam poténcias secundarias as Poténcias Regionais respectivas, como, por exemplo, o
Reino Unido diante da Alemanha e da Franga, o Paquistdo diante da india, a Arabia Saudita
frente ao Ird, e a Argentina em relagdo ao Brasil.

Brzezinski (1997), por sua vez, desenhou o sistema norte-americano a partir do
controle, por parte dos EUA, de duas grandes nacdes industriais da Eurasia: o Japdo e a
Alemanha. Katzenstein (2005), na mesma linha, ressalta o protagonismo dos EUA como
Superpoténcia diante da importancia dos mesmos Estados Centrais (core states) que serviriam
aos propdsitos da poténcia hegemoénica: o Japdo, na Asia, e a Alemanha, na Europa. A
Alemanha, assim como o Japao, sdo os Estados da industrializa¢do tardia. Ambos os paises
produziram seus “milagres econdmicos” com forte apoio externo dos EUA, que cooptou os
dois grandes derrotados da Segunda Guerra Mundial.

Todd (2003, p. 212) também relembra que “a estabilidade do sistema americano
repousava inicialmente na dominag¢do por Washington desses dois pilares fundamentais, a

Alemanha e o Japdo, conquistados na Segunda Guerra Mundial”. Logo, tem-se que os
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maiores inimigos dos Estados Unidos durante a Segunda Guerra Mundial se tornaram seus
maiores aliados no pos-guerra. Argumenta-se, no entanto, que o recorrentemente explorado
papel do Japao no Sistema Internacional (KENNEDY, 1988) foi perpassado pela ascensdo
chinesa. A Alemanha, por sua vez, j4 ndo atua tdo somente como um vetor dos interesses
norte-americanos na regido. Ademais, com a dissipagdo do soft power americano, crescem as
dissonancias entre os Estados Centrais e a Superpoténcia (ACHARYA, 2007). O sistema de
controle de Brzezinski (1997), ainda, s6 funciona se assumirmos que a América se mantém
substancialmente superior em termos de peso industrial, o que ja ndo ¢ mais vislumbrado na
Eurasia (TODD, 2014).

Para Mearsheimer (2001), a estrutura que sucede a bipolaridade da Guerra Fria ¢ um
sistema ainda anarquico, ou seja, ausente de um governo soberano ou universal, porém
multipolar e desequilibrado. Dentro deste sistema, a abordagem que escolhemos para
enquadrar a distribui¢do de poder no limiar do novo milénio ¢ a proposta por Cepik (2011;
2013; 2016), centrada em especificidades militares: um sistema tripolar com grandes
assimetrias de forgas convencionais e nucleares a favor dos EUA em comparacdo com outras
duas Grandes Poténcias, uma decadente, porém assertivamente reemergente no espago
Eurasidtico (Russia), e outra ascendente (China). A tripolaridade assimétrica esta
fundamentada em trés prerrogativas securitarias determinantes: as capacidades estratégicas de
segundo ataque (dissuasdo nuclear); o comando do espago; e a inexpugnabilidade frente a
ataques convencionais. Nesse sentido, somente EUA, Russia e China mostram-se detentores
dessas trés capacidades, com uma grande assimetria em favor da Superpoténcia,
principalmente em termos de capacidades convencionais e de projecdo de forgas em
praticamente qualquer teatro de operagdes (POSEN, 2003; CEPIK, 2013).

Segundo Todd (2003, p. 226), para atingir uma hegemonia global absoluta, duas
condi¢des seriam necessarias para os EUA: (1) manter um controle intacto dos protetorados
europeus — onde o papel da Alemanha ¢ essencial — e japonés, elegendo assim os polos do
sistema na Europa e na Asia que atuariam conforme seus interesses hegemonicos; (2) e abater
definitivamente o poderio estratégico russo, obtendo a total desintegracdo da antiga esfera
soviética e do equilibrio nuclear. Nenhum desses dois objetivos, contudo, foi alcancado.

Nesse quadro, a Alemanha pode ser entendida como uma Poténcia Regional que atua
em uma posi¢ao de lideranca no concerto institucional da UE, uma institui¢do com contornos
de Grande Poténcia, principalmente se consideradas as capacidades de soft power europeias.
A Alemanha ¢ uma poténcia econdmica, porém com capacidades militares e securitdrias

limitadas. Assim como a propria projecdo da UE no Sistema Internacional, o poder alemdo ¢
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um poder brando (soft power), conforme a doutrina de Nye (2009), em contraposi¢do a uma
projecao de poder fundamentada na militarizagdo (hard power).

O poder alemao durante a Republica de Berlim, portanto, ¢ substancialmente inferior
ao poderio americano, russo e chinés se consideradas as capacidades elencadas na teoria da
tripolaridade assimétrica de poder, posto que o carater civil da politica externa alema no pds-
guerra aceitou novos limites ao tamanho das suas for¢as armadas e renunciou formalmente a
producdo de armas de destruigdio em massa (CAMARA, 2013). Ademais, a atitude ¢ a
percepcao da populacdo alema sobre a guerra, em termos gerais, foi transformada apds a
Segunda Guerra Mundial (KUNDNANI, 2016).

No que tange a dinamica de seguranca europeia, Buzan e Waever (2003, p. 356-361)
elencam dez principais discursos no pods-Guerra Fria que ainda se mostram bastante atuais: (1)
o principal deles remonta ao argumento de que a integracdo ¢ uma necessidade para evitar
uma repeticdo do passado de guerras e balanceamento de poder; (2) o segundo, por sua vez,
contrapde o primeiro argumento: a integracao europeia ¢ vista, em alguns setores, como uma
ameacga a identidade nacional; (3) a emergéncia de conflitos locais, como 0s movimentos
separatistas na Espanha; (4) conflitos étnicos na Europa Oriental; (5) instabilidade na Russia e
no Mediterraneo; (6) globaliza¢do e o aumento do fluxo de imigrantes; (7) crime organizado e
trafico internacional de drogas; (8) seguranca ambiental; (9) terrorismo; (10) e securitizagdes
tradicionais de Estado para Estado.

Os discursos 1, 2, e 9 ja foram abordados, com foco para o angulo politico e sob o
ponto de vista alemio?®. As securitiza¢des tradicionais de Estado para Estado (10), por sua
vez, percorrem, em certa medida, toda a andlise dicotdomica do trabalho. A seguir, as atuais
politicas de seguranga e defesa da Alemanha serdo abordadas e, em momento seguinte, a
dindmica de instabilidade no Mediterraneo (5), que estd diretamente relacionada aumento do
fluxo de migrantes e refugiados (6), serd analisada. A complexa e instdvel relacdo com a
Russia (6), que constitui um dos objetivos da pesquisa, serd aprofundada na segunda parte do

estudo.

2.3.1 O Livro Branco sobre a Seguranca da Alemanha e o Consenso de Munique

Em termos de Seguranca e Defesa, o Livro Branco sobre a Seguranca da Republica
Federal da Alemanha e o Futuro da Bundeswehr oferece linhas prioritarias e intengdes a
serem seguidas no que diz respeito as politicas de seguranga e a situagdo das Forgas Armadas

alemas, elementos indissociaveis da politica externa de qualquer pais. O primeiro documento

23 Ver secdo 2.2.
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deste tipo foi publicado em 1969, quando Gerhard Schrdder ocupava o cargo de Ministro da
Defesa da Alemanha Ocidental. Na Republica de Berlim, o primeiro Livro Branco
(Weiflbuch) organizado pela Alemanha unificada foi publicado em 1994, no governo de
Helmut Kohl. Este documento ainda focava em questdes inerentes a unificagdo, como o
processo de retirada das tropas da ex-URSS e o estabelecimento de forgas armadas unificadas
no novo pais, com realocacdes de unidades e agencias no reestabelecido territério alemao,
bem como ao estabelecimento da propria UE?*,

O Capitulo IIT do Livro Branco de 1994 traz de forma sucinta o objetivo da politica de
seguranca alema no pds-Guerra Fria, preconizado pela Lei Fundamental Alema: “manter a
paz mundial como um parceiro igualitdrio em uma Europa unida” (DEUTSCHLAND, 1994,
art. 301). Ja o Artigo 306 deste mesmo capitulo delimitou parametros de longo prazo que se
provaram centrais para a politica externa e de seguranga alema durante a Republica de Berlim

e o 1nicio do Século XXI:

Agdes no campo da seguranca devem ser baseadas em interesses. Os interesses
determinam as prioridades de agdo. Eles sdo a expressdo das politicas de um Estado
soberano, um ponto de partida para avaliar e decidir quais agcdes sdo necessarias em
uma situacdo particular e um pré-requisito para a reconciliagdo de interesses,
cooperacao e estabilidade internacional. Neste contexto, a politica de seguranca alema
deve levar em consideracdo constantes parametros e fatores politicos com efeitos de
longo-prazo, quais sejam: a localizacdo geopoliticamente central da Alemanha, como
0 pais com o maior numero de vizinhos da Europa; sua situagdo econdmica como uma
na¢do industrializada dependente das exportacdes e interligada com a economia
mundial; e, finalmente, as experiéncias da historia alema e europeia. Todos esses
conjuntos de padrdes para os objetivos, a substincia e os procedimentos da politica
alemd e das pecas na forma como sdo percebidos pelos vizinhos da Alemanha.
(DEUTSCHLAND, 1994, arts. 305-306, tradugao nossa).

O segundo documento oficial de defesa alemdo na Republica de Berlim foi
oficializado em 2006, no primeiro ano de mandato do governo de Angela Merkel. O Livro
Branco de 2006 ressaltou o nexo de dependéncia existente entre a seguranca alema e os
desenvolvimentos politicos da Europa, bem como o papel de lideranca da Alemanha para
moldar o futuro do continente europeu e o seu entorno estratégico (DEUTSCHLAND, 2006).
Ao que diz respeito a Bundeswehr como instrumento da politica de seguranga alema, o
documento ressaltou as transformacdes radicais sofridas pelas Forcas Armadas da Alemanha

na transi¢do para capacidades expedicionarias desde a reunificagao.

24 Entre 1969 e a reunificagdo da Alemanha, em 1990, foram publicados sete documentos sobre a politica de
defesa da Republica Federal da Alemanha: em 1970, 1971/1972 e 1973/1974, sob o chanceler Willy Brandt;
em 1975/1976 e 1979, sob o chanceler Helmut Schmidt; e em 1983 e 1985, ja sob o chanceler Helmut Kohl.
Nos 26 anos subsequentes, entre 1990 e 2016, apenas trés documentos foram lancados: em 1994, novamente
sob o chanceler Helmut Kohl; e em 2006 e 2016, sob a chanceler Angela Merkel.
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Historicamente, as Forcas Armadas alemas revolucionaram a forma de fazer guerra,
antecipando ja na Segunda Guerra Mundial que o futuro do conflito armado ndo estava nos
enormes exércitos, mas em pequenas tropas de choque, moveis e de alta qualidade que
combinassem tecnologias novas e existentes, como foi o caso da Blitzkrieg (RUMSFELD,
2002). A adaptacdo das Forcas Armadas alemas em forcas expediciondrias no Século XXI,
assim como aconteceu nos EUA, segue também a nog¢do de que a guerra moderna exigira
“cada vez mais que se usem todos os elementos do poderio nacional: aspectos econdmicos,
diplomaticos, financeiros, policiais, de inteligéncia e de operagdes militares secretas e
abertas” (RUMSFELD, 2002, p. 21). Se a guerra ¢ a continuagdo da politica por outros meios
(CLAUSEWITZ, 2003), neste século, a maior parte desses meios nao serdo necessariamente
militares, como antecipou Donald Rumsfeld (2002), ex-Secretario de Defesa de Gerald Ford e
George W. Bush. Ao contrario do que acontece nos EUA, entretanto, hd uma enorme
reticéncia na Alemanha para abordar questdes militares e de defesa, que sdo constantemente
encobertas.

Dentro de uma linha cautelosa, diplomatica e idealista, as disposi¢des do Livro Branco
de 2006 reafirmaram os interesses nacionais alemdes para o governo Merkel, cujo
salvaguardamento, assim como os valores da Lei Fundamental Alema, guiam a politica de
seguranca alema:

a) Preservar a justica, a liberdade e a democracia para os cidaddos do pais, bem
como a sua seguranca e bem-estar, protegendo-os contra ameagas;

b) Assegurar a soberania e a integridade do territorio alemao;

¢) Prevenir, sempre que possivel, crises e conflitos regionais que possam afetar a
seguranca da Alemanha e ajudar a gerir tais crises;

d) Confrontar os desafios globais, sobretudo a ameaga representada pelo terrorismo
internacional e a proliferacdo de armas de destruicdo em massa;

e) Defender os direitos humanos e fortalecer a ordem internacional fundamentada
no direito internacional;

f) Promover o comércio internacional livre e aberto como base para a prosperidade

e, ao fazé-lo, ajudar a reduzir a desigualdade entre as regides pobres e ricas do
globo? (DEUTSCHLAND, 2006, p. 4, tradugio nossa).

O documento mais atual sobre defesa nacional da Alemanha na Republica de Berlim
foi publicado em julho de 2016, no penultimo ano do terceiro mandato do governo Merkel.
Alguns dos topicos de politica externa e doméstica destacados neste novo livro sdo a crise
financeira, principalmente na Zona do Euro; a suspensdo do alistamento obrigatério, que

entrou em vigor em julho de 2011; as crises no Oriente Médio; e a anexacdo da Criméia por

2> Interessante atentar para o fato de que, quando da elaboragdo do primeiro Livro Branco da Alemanha pos-
unificacdo, em 1994, havia um interesse que foi suprimido das versdes subsequentes: a “alianga transatlantica
duradoura, bascada em uma comunidade de valores ¢ interesses semelhantes com os Estados Unidos como
poténcia mundial, pelo potencial desse pais, ¢ indispensavel para a estabilidade internacional”
(DEUTSCHLAND, 1994, art. 308, tradugao nossa).
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parte da Russia. A parte mais significativa, no entanto, tem conotagdes politico-securitérias,
pois demonstram as pretensdes globais do papel alemao no Sistema Internacional.

As diretrizes adotadas pelo documento sdo vistas como a consolidagdo do chamado
“Consenso de Munique”, resultado de uma série de discursos proferidos por oficias do alto-
escaldo do governo alemdo nos ultimos anos na anual Conferéncia de Seguranga de Munique
— em especial o discurso do ex-Presidente Joachim Gauck (2012-2017), proferido na 50*
edi¢do da conferéncia, em 2014. O Consenso de Munique parte do argumento principal de
que “a Alemanha e a Europa estdo enfrentando uma série de mudancas tectonicas em politica
internacional que deram vazdo a uma incomum abundincia de conflitos” (KAIM;
LINNENKAMP, 2016, p. 2). Segundo Kunz (2016, online), trata-se de um testemunho da
“[...] vontade declarada de Berlim de desempenhar um papel mais ativo internacionalmente,
assumir mais responsabilidade e proporcionar lideranga em estreita concertagdo com seus
parceiros na Europa e no mundo”.

Para além de politicas de defesa, o Consenso de Munique e o Livro Branco de 2016,
portanto, também destacam as aspiracdes ambiciosas da politica externa da Alemanha, como
consta na se¢do 4.1 do documento, que aborda as areas prioritarias de engajamento da politica
de seguranga alema: “O horizonte da politica de seguranga da Alemanha ¢ global. Isso inclui
expressamente o espaco € o dominios cibernético e de informacao” (DEUTSCHLAND, 2016,
p. 56) — da mesma forma que o pais, mais do que nunca, ¢ afetado por eventos ao redor do
globo. Ainda assim, o Livro Branco adota a mesma postura cautelosa de autoridades como o
ex-Ministro de Relagdes Exteriores e atual Presidente da Republica Federal da Alemanha,
Frank-Walter Steinmeier (2016), que sustenta a posicdo de que Berlim ndo perseguiu e nem
persegue uma posicao de lideranga regional ou global.

Em termos estruturais, a primeira parte do Livro Branco de 2016 traz uma lista de
prioridades estratégicas nacionais que seguem as linhas estabelecidas pelos interesses
nacionais dispostos no documento anterior, tais como: (a) garantir uma abordagem securitaria
homogénea que congregue todos os diferentes corpos do governo federal; (b) fortalecimento
da capacidade de agdo da OTAN; (c) desobstacularizagdo dos sistemas de informacdo e
comunicagdo, linhas de abastecimento, rotas de transporte e comércio, bem como o
fornecimento seguro de matérias-primas e energia; (d) reconhecimento precoce, prevencao e
resolugdo de crises e conflitos; e (e) comprometimento com uma Ordem Internacional
baseada em regras e normas (DEUTSCHLAND, 2016, p. 47-53). A principal prioridade
estratégica segue sendo a UE e o seu entorno estratégico. Quanto aos organismos
internacionais, o Livro Branco da prioridade a atuacdo alemad no ambito da ONU, em

detrimento da OTAN.
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A segunda parte do Livro Branco aborda questdes procedimentais tenentes a
Bundeswehr. Uma novidade apontada pelos pesquisadores do Instituto Alemdo para Assuntos
Internacionais e de Seguranga (SWP) ¢ a referéncia para participacdes em operacdes militares
ad hoc?® — das quais as For¢as Armadas da Alemanha tém pouca experiéncia, como a coalizdo
internacional montada para combater o grupo terrorista Estado Islamico na Siria e no Iraque, e
da qual a Bundeswehr faz parte (KAIM; LINNENKAMP, 2016). Além da participacdo em
Missdes de Manutengdo da Paz da ONU — que deve ser aumentada — e da ofensiva
antiterrorista na Siria e no Iraque, as Forcas Armadas alemas participam, desde 2013, da
Missdo de Treinamento da Unido Europeia no Mali (European Union Training Mission in
Mali — EUTM), na Africa Ocidental. Desde 2012, a Bundeswehr também conta com tropas
estacionadas no sudeste da Turquia, em Kahramanmaras, proximo a fronteira com a Siria,
como parte de um programa missilistico de apoio a Ancara.

Ha uma reorientacdo, por parte do governo federal, sobre como as missdes no exterior
com participagdo da Bundeswehr devem ser conduzidas, em resultado das controversas
ingeréncias Ocidentais no Leste Europeu, no Oriente Médio e na Africa, posto que, nos
ultimos vinte e cinco anos, a alianca Ocidental liderada pelos EUA praticou uma politica
externa e de seguranca fundamentada na hegemonia liberal e na promog¢do da democracia,
derrubando regimes e reconstruindo nagdes (nation-building). Assim, o objetivo das futuras
missdes ¢ oferecer auxilio para que os proprios governos ou organizacdes regionais enfrentem
os desafios securitarios por conta propria, garantindo a paz e a seguranga de acordo com o0s
principios da Carta das Nac¢des Unidas (KAIM; LINNENKAMP, 2016, p. 5).

Desde a década de 1990, os EUA, por meio da OTAN, pressionam o governo alemao a
assumir maiores responsabilidades no cenario europeu, principalmente em aspectos
securitarios, o que produziu uma tensdo na politica externa alema da Republica de Berlim: de
um lado, a relutdncia em usar a forca militar, e de outro, o compromisso com o
multilateralismo e a parceria Atlantica (KUNDNANI, 2016). De acordo com Kundnani (2014,
p. 110), um dos motivos para a Alemanha negligenciar suas obrigagdes com a OTAN se deve
ao fato de que a Westbindung nao aparenta mais ser uma necessidade estratégica.

Atualmente, a Alemanha destina 1,26% do seu PIB para a defesa — o que corresponde
a 37 bilhdes de euros. O nimero ainda esta longe dos 70 bilhdes de euros que seriam
necessarios para o pais atingir o compromisso de 2% do PIB estabelecido entre os paises da

OTAN. O comprometimento alemao com a paz, que ¢ refletido nos baixos investimentos em

26 A questdo sobre a participagdo das Forgas Armadas da Alemanha em operagdes ad hoc vem sendo motivo,
desde de 2013, de um debate juridico quanto a sua legalidade. Isso se deve ao fato de que tais missoes, em tese,
ndo se enquadram no dispositivo legal oferecido pela Lei Fundamental Alema para o engajamento da
Bundeswehr em missdes no exterior (Artigo 24, paragrafo 2), nem na referéncia oferecida pelo Tratado da
Unido Europeia (Artigo 42, paragrafo 7) (KAIM; LINNENKAMP, 2016).



51

defesa, fez com que as poténcias do Atlantico Norte corretamente acusassem o pais de se
aproveitar do guarda-chuva securitario da OTAN. A politica alema de Poténcia Civil, que
abdica do militarismo e ¢ motivo de fortes pressdes por parte dos aliados transatlanticos, ¢

abordada na estratégia de seguranca e defesa do pais alemao:

A influéncia da Alemanha na politica internacional [durante a Republica de Berlim]
nunca foi baseada na ameaga ou no uso da for¢a militar, por varios motivos. Em vez
disso, a influéncia da Republica Federal da Alemanha na politica internacional ainda
¢ baseada em um modus operandi cooperativo expresso na defesa de uma ordem
internacional baseada em regras e normas. Esta determinagdo ¢, portanto, um pré-
requisito essencial para as ambicdes da Alemanha para moldar o futuro da politica
global com e na Europa. (DEUTSCHLAND, 2016 apud KAIM; LINNENKAMP,
2016, p. 4, tradugdo nossa).

A longo prazo, o objetivo definitivo da politica de seguranga alema, delineado no
Livro Branco de 2016, ¢ a criagdo da Unido Europeia de Seguranca e Defesa (European
Security and Defence Union — ESDU), mantendo as estruturas e os progressos feitos no
ambito da Politica Comum de Seguranca e Defesa (Common Security and Defence Policy —
CSDP). A CSDP faz parte do servigo diplomatico de acdo externa da UE e “permite que a
Unido desempenhe um papel de lideranga nas operagdes de manutencdo da paz, na prevengao
de conflitos e no fortalecimento da Seguranca Internacional. E parte integrante da abordagem
abrangente da UE em matéria de gestdo de crises, com base em recursos civis e militares”
(EEAS, 2018).

Tais projetos, que contam com o apoio do governo federal alemdo, podem ser vistos
como o aprofundamento da Identidade Europeia de Seguranca e Defesa (European Security
and Defence Identity — ESDI), iniciativa que tem suas origens nas reunides ministeriais da
OTAN realizadas na capital alema em junho de 1996 (NATO, 1996). Recentemente, sob
lideranca franco-alema, passos importantes foram dados no sentido da elaboracdo de um
historico Plano de A¢do para a Defesa Europeia (European Defense Action Plan), que aponta
para a perspectiva de constru¢cdo de uma forca militar europeia sem a participagdo dos EUA
(CRUZ, 2016). Como observa Sebastido Cruz (2016), “[...] por mais que os europeus digam
que a constituicdo dessa forga, com capacidade de intervir em situacdes de crise, ndo va
contra, mas a favor da OTAN, a op¢do entre uma e outra estard colocada na hora de alocar os
recursos”. Uma politica externa e de defesa comuns ¢ o que falta pra UE ser um piv6é do
Sistema Internacional, posto que o enraizamento institucional reduz a dependéncia norte-

americana na regiao.
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2.3.2 A Alemanha e as operagdes militares na Europa Mediterranea?’

Na primavera de 1993, militares alemaes participaram da primeira operacio
internacional desde a Segunda Guerra Mundial, quando tropas da Bundeswehr integraram
missdo da OTAN na Iugoslavia, atuando, principalmente, na area costeira da Bodsnia e
Herzegovina, no Mar Adriatico. Sob o governo de Gerhard Schrdoder, as Forgas Armadas
alemads participaram de nova operacdo da OTAN na peninsula balcanica, desta vez no
Kosovo, entre 1998 e 1999, atuando contra posi¢des antiaéreas sérvias, mesmo sem um
mandato do Conselho de Seguranga da ONU. A participagdo no Kosovo permitiu a Alemanha
apresentar seus mais modernos carros de combate: os veiculos blindados pesados Leopard 2 e
Marder, que foram deslocados para a provincia da Sérvia (BANDEIRA, 2000, p. 208). Ao
mesmo tempo, a crise do Kosovo também precipitou a mais arriscada virada nas relagdes do
Ocidente com a Riussia desde o inicio da década de 1980 (ANTONENKO, 1999).

Ap0s os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001 nos EUA, as For¢as Armadas
alemds aderiram a Operacdo Liberdade Duradoura no Afeganistdo (Operation Enduring
Freedom — OEF-A), compondo a Forga Internacional de Assisténcia a Seguranca
(International Security Assistance Force — ISAF), parte da campanha que recebeu o nome de
Guerra Global ao Terror. A Alemanha foi um dos paises que mais contribuiu tropas para a
operagdo. A ISAF foi encerrada em 2014 e substituida pela Operagdo Apoio Resoluto
(Resolute Support Force — RSF), uma missdo de ndo-combate conduzida pela OTAN. Nesta
fase da OEF-A, a Alemanha se tornou o terceiro pais em nimero de soldados enviados,
ficando atras apenas dos Estados Unidos e da Italia (NATO, 2017).

Uma das ramificagdes da Operagdo Liberdade Duradoura foi a Operagdo Liberdade
Iraque, missdo que constituiu na invasao do Iraque em 2003 pelos EUA. A invasdo também
ndo teve autorizacdo do Conselho de Seguranga da ONU e, desta vez, ndo contou com o apoio
do governo alemdo de Gerhard Schroder. O episoddio constitui um marco do declinio das
relagdes entre Washington e Berlim no pds-Guerra Fria. A guerra americana contra o
terrorismo, nesse sentido, acabou por funcionar como revelador de um antagonismo entre a
Alemanha e os Estados Unidos, mudando progressivamente a percep¢do alema e europeia

sobre os EUA (TODD, 2003, p. 199).

27 Esta se¢do, bem como as subsegdes 2.3.2.1 ¢ 2.3.2.2, contém trechos de material de pesquisa previamente
apresentado no III Semindario de Estudos Estratégicos Internacionais (IIl SEBREEI), realizado na Faculdade de
Ciéncias Econdmicas da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) e no Comando Militar do Sul
(CMS), no ano de 2016, e disponibilizado nos anais do evento sob a seguinte referéncia: THUDIUM, G.
Migracdo Maritima como Desafio para a Unido Europeia: uma andlise das iniciativas navais no Mar
Mediterraneo. In: I SEMINARIO DE ESTUDOS ESTRATEGICOS DO COMANDO MILITAR DO SUL, III
SEMINARIO BRASILEIRO DE ESTUDOS ESTRATEGICOS INTERNACIONAIS, IV SEMINARIO
CASAS DE UNIAO, 2017, Porto Alegre. Seminarios de Estudos Estratégicos 2016. Porto Alegre: Comando
Militar do Sul, 2016. v. 1. p. 411-430.
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Em meio & Guerra ao Terror, o processo de fragmentacdo do Oriente Médio foi
intensificado. Um dos reflexos desse quadro foi o aumento no fluxo de refugiados e
imigrantes, que passaram a se deslocar em direcdo a Europa. Na auséncia de um consenso
sobre politicas de asilo, visto e rotas legais de migracdo, o controle e a seguranga das
fronteiras maritimas, especialmente no Mar Mediterraneo (uma vez que também ndo ha
consenso sobre o controle de fronteiras terrestres) com meios militares acabou se tornando a
Unica estratégia concreta da Alemanha e da UE para amenizar os impactos da crise migratoria,
na forma de uma prioridade securitaria para a Europa e para os paises que encabecam a
integracao.

A Europa esta sendo confrontada com desafios substanciais tanto ao Leste quanto ao
Sul do seu territorio (DOKOS, 2016, p. 189). Segundo Thanos Dokos (2016, p. 189), “[...] a
UE precisa devotar mais recursos e atencdo estratégica de modo a desenvolver uma politica
abrangente vis-a-vis sua vizinhanga, empregando todos os instrumentos existentes para
redefinir seu relacionamento e fortalecer seu papel regional”. Logo, “ter um entendimento dos
desafios tanto na vizinhanca meridional quanto oriental ¢ um primeiro passo essencial para
desenvolver as politicas corretas” (DOKOS, 2016, p. 189).

Para Visentini (2017, p. 87), ndo seria exagerado afirmar que os destinos da UE se
jogam, em boa medida, na Europa Oriental, posto que os entornos Mediterraneo e Oriental da
Europa se transformaram em uma zona de instabilidade. Historicamente, a preocupacdo da
politica exterior e de seguranga da Alemanha era, justamente, para com a Europa Oriental.
Apobs os conflitos étnicos nos Balcas nos anos 1990 — regido que veio a se tornar um
subcomplexo securitdrio da Europa-UE (BUZAN; WAEVER, 2003) —, no entanto, o foco
agora se direciona também para o Mediterraneo, que, assim como o Magrebe, esta se

transformando em um subcomplexo securitario da UE.

2.3.2.1 Dindmica regional de seguranca do Mediterrdaneo

No ano de 1995, em Barcelona, foi anunciada a Parceria Euro-Mediterranea, que se
propunha a criagdo de uma zona de livre-comércio com o propdsito de, paralelamente, lidar
com uma gama de ameacas securitarias soff na fronteira sul do continente europeu —
especificamente o Mar Mediterraneo —, “[...] sob a égide de que a liberalizacdo econdmica
ndo so reduziria os incentivos para a migracdo ilegal como serviria para promover ideais
pacificos e democraticos” (BUZAN; WAEVER, 2003, p. 215).

O Processo de Barcelona foi a primeira grande iniciativa institucional por parte da UE

no pdés-Guerra Fria voltada ao Mar Mediterraneo, e serviu como base para a criacdo da
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organiza¢do intergovernamental Unido para o Mediterraneo (UfM), em julho de 2008.
Todavia, o Processo de Barcelona como tentativa de fomentar maior estabilizacdo na
vizinhanga ao sul ndo se mostrou, por si s6, a altura do desafio, tendo sido descreditado com o
colapso do processo de paz no Oriente Médio e a Primavera Arabe (HOWORTH, 2014).

A UfM veio a ser composta pelos 28 Estados-membros da UE, mais 15 paises
mediterraneos da Africa e do Oriente Médio. Dois dos principais paises cuja situacio
doméstica exerce influéncia direta sobre as questdes securitdrias do Mar Mediterraneo,
contudo, ndo se tornaram membros oficiais da UfM: a Siria suspendeu sua adesdo no dia 1 de
dezembro de 2011, logo apds a Primavera Arabe e a eclosdo da Guerra Civil no pais, e a Libia
figura como Estado observador, apenas. A criagdo da UfM foi proposta pelo ex-presidente da
Franga Nicolas Sarkozy (2007-2012) com o intuito de promover desenvolvimento, integragao
e estabilidade no Mediterrdneo por meio de uma organizacdo que envolva a Turquia, pais
membro da OTAN e central para a dindmica politico-securitaria da regido, porém que nao faz
parte da UE. Tais iniciativas institucionais, além das operagdes navais que serdo abordadas,
explicitam a preocupagdo histérica da UE em evitar a acumula¢do de problemas na sua
fronteira Sul.

No pés-Guerra Fria, portanto, a regido noroeste da Africa seguiu exposta & influéncia
da sua grande poténcia vizinha, a UE, que molda fortemente a sua dindmica interna. Deste
modo, para a UE o Mediterraneo representa uma fronteira inter-regional, e a relagdo com o
Grande Oriente Médio deve ser gerida dentro desse contexto (BUZAN; WAEVER, 2003, p.
259). Assim, a medida que a questdo migratéria se torna um fator fundamental para a
securitizagdo da UE, argumenta-se que ndo s6 o Mar Mediterraneo, mas também o Magrebe
esta se tornando, efetivamente, um subcomplexo securitario da UE.

Com a eclosdo da Primavera Arabe, a Unifio para o Mediterraneo, projeto francés que
visava substituir o Processo de Barcelona, também demonstrou sua ineficacia diante do
acontecimento mais importante na vizinhanca da UE desde o fim da Guerra Fria
(HOWORTH, 2014), dando lugar a uma série de opera¢des militares especificas na regido
mediterranea a partir de 2013, como a Operagao Triton, a Operacdo Sophia e a Forca-Tarefa
da OTAN no Mar Egeu, agora sob lideranca alema. Tais operagdes militares se enquadram
dentro de uma dindmica de seguranca inter-regional que pode ser um indicador de
transformagdo externa em andamento para o complexo regional como um todo (BUZAN;
WAEVER, 2003).

Na Africa setentrional, a Libia pés-intervencio da OTAN figura como principal
origem de embarcacdes de refugiados e imigrantes com destino ao continente europeu. Em

2015, forgas militares do Estado Islamico expandiram seu campo de atuacdo para a Libia,
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ocupando a cidade de Sirte, importante ponto estratégico no norte do pais com direto acesso
ao Mar Mediterranco, através do Golfo de Sidra. Sirte ¢ também a cidade natal do ex-lider
libio Muammar al-Gaddafi, deposto durante os levantes da Primavera Arabe, e local de
batalhas travadas entre a OTAN e o Exército de Libertagao Nacional da Libia contra as forcas
armadas de Gaddafi durante a Guerra Civil de 20112,

O crescente numero de refugiados e imigrantes que chegam a Europa, comprovado
pelo aumento de aproximadamente 200% nos pedidos de asilo entre 2013 e 2016, revelou
fortes divergéncias sobre politicas migratorias na UE. Com a permanéncia da situagdo
periclitante nos paises de origem e a falta de um entendimento sobre politicas de visto e asilo,
o controle militar das fronteiras maritimas se tornou um consenso na auséncia de qualquer
outra solucdo. A migracdo maritima pelas rotas do Mar Mediterrdneo, uma das principais
portas de entrada para a Europa, recebeu o status de prioridade estratégica por parte da
Alemanha, da UE e da OTAN. Operacionalizada através de diferentes operagdes navais e
fases, as operagdes buscam, oficialmente, diminuir o nimero de fatalidades na regido.

Antes de examinarmos as operacdes em si, contudo, ¢ importante ressaltar que, ao se
falar em crise migratéria ou de refugiados invoca-se a necessidade de fazer consideragdes
importantes relacionadas ao Mar Mediterraneo: em primeiro lugar, este espago maritimo
funciona, praticamente, como uma zona fronteiri¢ga georacial; segundo, a espetacularizacao
das cenas de resgate no Mediterrdneo acaba prejudicando a construgdo de politicas
migratdrias solidas e comuns dentro da UE; e terceiro, a expansao da infraestrutura militar das
operacdes de vigilancia criou uma dicotomia entre o patrulhamento das fronteiras e acdes de
busca e resgate (VAN REEKUM, 2016), exemplificada pelos diferentes objetivos das

operacdes, como sera explicitado a seguir.

2.3.2.2 A participagdo alema nas Forc¢as-Tarefas da UE-OTAN no Mar Mediterrdaneo

Mais de 1 milhdo de pessoas utilizaram a opc¢do maritima, que ¢ também a mais
insegura, para chegar a Europa em 2015 através do Mar Mediterraneo (SCHNEIDER, 2016).
De acordo com dados do Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados (2016b),
3,771 ndo chegaram ao destino. Até dezembro de 2016, houve uma consideravel reducdo no
nimero de travessias (363,305), porém, um aumento consideravel na taxa de mortalidade,
com 4,899 mortes confirmadas. Com o aumento exponencial no niimero de mortes no

Mediterraneo e como resposta ao naufrdgio de navios que transportavam imigrantes e

28 Em 2016, for¢as do Governo Provisorio Libio, com o apoio da Marinha e da For¢a Aérea americana e de
forgas especiais da Marinha e do Exército do Reino Unido (SAS e SBS), retomaram a cidade.
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refugiados do Norte da Africa entre 2013 e 2015, o governo alemio decidiu enviar navios
proprios para fazer a seguranca da regido. A marinha alema, de inicio, agiu sem um mandato
legal, o que gerou controvérsias entre lideres europeus e parlamentares alemaes. A partir de
junho de 2015, no entanto, os navios alemaes passaram a trabalhar conjuntamente a Forca
Naval da Unido Europeia para o Mediterraineo (EUNAVFOR MED), que em agosto de 2015
recebeu o nome de Operacdo Sophia. A operagdo ¢ a principal iniciativa militar da UE voltada
a mitigar a crise migratoria no Mar Mediterraneo (TARDY, 2015).

A EUNAVFOR MED tem sede em Roma e conta atualmente com a contribui¢ao de
24 paises. Foi oficialmente estabelecida pelo Conselho Europeu no dia 18 de maio de 2015,
passando a atuar com capacidade operacional completa em 27 de julho do mesmo ano. A
operacdo teve mandato renovado em 2017 e conta com trés fases de atuacdo: (1)
monitoramento e identificacdo de rotas migratdrias de risco e de trafico humano no Mar
Mediterraneo; (2) busca, resgate e neutralizacdo de embarcagdes de risco; (3) e neutralizacao
preventiva de nucleos de trafico de pessoas na origem (EUNAVFOR MED, 2018). As duas
ultimas fases da operagdo, todavia, receberam criticas por ndo respeitarem o consentimento
dos paises costeiros nos procedimentos em aguas territoriais na Libia, no caso da segunda
fase, e em territorios estrangeiros, no caso da terceira fase (SCHNEIDER, 2016).

A operagdo utiliza-se de estratégias de reconhecimento com navios-patrulha de ultima
geracdo e dromes para monitoramento das rotas migratdrias. Atualmente, conta com dois
navios de guerra alemdes, o FGS Werra (classe Elbe, tipo 404), e o FGS Mecklenburg-
Vorpommern (F123, classe Branderburg), além de navios e aeronaves do Reino Unido,
Franca, Itdlia, Espanha e Holanda (EUNAVFOR MED, 2018). A base aérea da OTAN em
Aviano, situada ao norte do golfo do Mar Adridtico, na Itlia, serve de apoio secundario para
a Operacdo Sophia. A principal area de atuagdo da OTAN no Mediterraneo, contudo, esta
localizada no Mar Egeu, na problematica Rota Mediterranea Oriental entre a Turquia e a
Grécia.

A Forca-Tarefa da OTAN no Mar Egeu teve inicio em marco de 2016 a partir de um
pedido de Alemanha, Turquia e Grécia com o objetivo de conduzir agdes de reconhecimento,
monitoramento e vigilancia de travessias ilegais. A iniciativa, assim como a UfM, visa incluir
a Turquia na dinamica securitaria do Mar Mediterraneo, ja que o pais ndo ¢ membro da UE,
mas faz parte da OTAN. Por esse motivo, a Alianga Atlantica foi escolhida como organizagao
principal para coordenar a operacao multilateral no Mar Egeu.

Do Século XVI até o fim da Primeira Guerra Mundial, o antigo Império Otomano
controlou a costa leste do Mediterraneo. Hoje, os Estados que compdem a historica regido,

principalmente a Turquia, j& ndo mais exercem um controle imperial sobre as aguas
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mediterraneas, porém ainda retém crucial importancia para a seguranca deste espago. A
indisposi¢@o do governo turco em colaborar com a UE facilitou a passagem de migrantes até
o Mar Egeu, que faz parte da bacia do Mar Mediterraneo, visto que a rota que atravessa o
antigo Império Otomano, chegando até¢ o Mediterraneo e a Grécia, ¢ a principal porta de
entrada de refugiados e imigrantes na Europa.

H4 um consenso tanto no Bundestag quanto nos parlamentos de outros paises europeus
a respeito da urgéncia, além das operagdes militares conjuntas, de uma nova politica
migratéria que envolva a Turquia. Em margo de 2016 foi delineado o pacto entre a UE e a
Turquia (EU-Turkey Pact), determinando que todos imigrantes irregulares que cruzarem da
Turquia para Grécia serdo devolvidos para o pais turco, uma estratégia clara de externalizagao
criticada por organiza¢des ndo governamentais sob a logica de que desrespeita principios de
direitos humanos. Ancara, por sua vez, deverd tomar medidas para prevenir o surgimento de
novas rotas de imigragdo ilegal do pais para a UE. Em contrapartida, o bloco europeu
facilitara a concessdo de vistos para turcos na Europa e contribuird com 3 bilhdes de euros em
estruturas e instalagdes para refugiados na Turquia. Como resultado, o nimero de imigrantes
e refugiados que chegam por semana a Grécia caiu drasticamente: de 25 mil por semana em
dezembro de 2015 para 6.480 entre marco e abril de 2016 (SCHNEIDER, 2016).

Descontente com a falta de apoio da UE e dos seus aliados da OTAN durante a
tentativa de golpe militar ocorrida em julho de 2016, questiona-se até que ponto a Turquia de
Recep Erdogan pode ser considerada um parceiro confidvel para a Europa diante da crise
migratoria, dentro de um quadro de reversdo da politica externa turca para o Leste. Ha,
igualmente, um esfriamento nas relagdes entre a Alemanha, principal articulador politico da
UE, e a OTAN, o que pode prejudicar ainda mais a efetividade da forga-tarefa conjunta. Em
caso de fracasso do pacto com a Turquia, a UE teme que os refugiados passem a se deslocar
em numero ainda maior por outras rotas do Mediterraneo, como a rota central da Libia para a
Italia. Esse quadro explica, portanto, o aumento no investimento de operacdes militares nesse
espago.

A operagdo da OTAN funciona da seguinte maneira: as marinhas da Turquia e Grécia
operam nas suas respectivas aguas territoriais, enquanto que as forgas navais alemas,
representando a UE, navegam entre elas. O Segundo Grupo Maritimo Permanente da OTAN
(SNMGQG2) foi transferido para o espago maritimo entre a Grécia e a Turquia, e estd
cooperando com a Agéncia Europeia de Gestdo da Cooperagdo Operacional nas Fronteiras
Externas (FRONTEX) através de um sistema de compartilhamento de informag¢des em tempo
real. O SNMG2 ¢ um dos dois grupos maritimos permanentes da OTAN, for¢as maritimas

integradas e multinacionais com navios fornecidos pelos paises da Alianca de forma
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permanente, e estd subordinado ao Comando Maritimo Aliado (MARCOM), o comando
central de todas as operagdes maritimas da OTAN baseado em Northwood, no Reino Unido.
O SNMG2 ¢ liderado por um navio almirante alemdo e composto por outras seis
embarcagoes.

Argumenta-se, em base desses fatos, que a militarizacdo do espaco maritimo
Mediterraneo ndo objetiva apenas a diminuicdo no nimero de fatalidades na regido, mas
também os incentivos para imigracdo através da militarizacdo desses espacos, dentro de um
contexto de isolamento e fechamento de fronteiras. Existe uma conspicua diferenca entre as
operagdes Triton e Sophia e as operagdes que as antecedem — a Operagdo Mare Nostrum,
promovida pelo governo italiano em 2013, e as iniciativas solitarias do governo alemdo na
bacia do Mar Mediterrdneo em 2015, respectivamente. Em ambas operagdes preliminares,
havia uma preferéncia pelo resgate maritimo, e ndo por operagdes militares de busca e
neutralizagdo preventiva de focos migratdrios, como ¢ o caso das operagdes posteriores. O
proprio governo italiano, nesse sentido, foi acusado de promover incentivos a imigragdo ilegal
no Mediterraneo com as suas politicas maritimas, em 2014 (SCHNEIDER, 2016).

Desde que as operagdes de militarizacio do Mar Mediterrdneo ganharam forca,
notadamente entre 2015 ¢ 2016, o nimero de travessias maritimas em direcdo ao continente
europeu no contexto da crise migratoria diminuiu drasticamente: de 1 milhdo em 2015 para
363 mil até dezembro de 2016. A taxa de mortalidade, contudo, passou de um para 269 em
2015 para um para 74 em 2016, de acordo com dados do Alto Comissariado das Nagdes
Unidas para os Refugiados (UNHCR, 2016). Esses dados mostram que a intensificacdo das
operacdes navais no Mediterrdneo e a militarizacdo desse espago resultaram em uma
significativa reducdo no numero de travessias ilegais, porém acompanhada de um aumento

também significativo na taxa de mortalidade na regido.
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3 PARTE II: ALEMANHA ENTRE OS MUNDOS ATLANTICO E EURASIATICO

O Estado alemao ¢ herdeiro de uma histdria politica recente que o projeta tanto em
diregdo ao Leste como ao Oeste. Conforme sustenta Visentini (2015, p. 27), a Alemanha,
assim como a Europa como um todo, se encontra imobilizada entre dois tempos e dois
mundos: o mundo Atlantico, sob dominio norte-americano, € o mundo Eurasiatico, do qual
Russia e China fazem parte. Assim, os alemaes encontram-se divididos entre uma cooperagao
com seus parceiros Ocidentais ou Orientais.

A Alemanha, ponto de referéncia para prosperidade na Europa Central, sempre teve
uma relagdo complexa com o Ocidente. Desde a guerra, a relagdo dos dirigentes alemaes e
europeus com os EUA ¢ ambivalente. Nos tltimos 15 anos, contudo, a atitude alema para com
a alianga atlantica mudou significativamente (KUNDNANI, 2014), evidenciando a busca por
maior autonomia politica internacional. Isso se d4 dentro de uma tendéncia, por parte da Nova
Republica Federal, a autonomia internacional como uma lideranca da Unido Europeia
(VISENTINI, 2009). Apos a invasdo norte-americana no Iraque, em 2003 — a qual Berlim se
posicionou de forma contraria —, o chanceler Gerhard Schroder ja falava em um “Caminho
Alemao” (German Way) em termos de politica internacional.

A Alemanha constitui uma fronteira aberta entre o mundo eslavo e a Europa
Ocidental. Historicamente, a geopolitica alema considerou o Leste Europeu e os Balcas como
sua area natural de expansdo contigua, visando formar sua Mitteleuropa (VISENTINI;
PEREIRA, 2012, p. 126). Devido ao duplo expansionismo tanto da UE como da OTAN em
direcdo ao Oriente, a zona geografica de equilibrio para os tomadores de decisdes politicas na
Alemanha se deslocou para o Leste, localizando-se naquilo que Berlim passou a chamar de
“nova vizinhanga europeia” e que Moscou denomina de “estrangeiro proximo” (near abroad)
(FREIRE; DAEHNHARDT, 2011, p. 181). A centralidade da Alemanha na Nova Europa foi,
entdo, refor¢cada por uma abordagem continental inclusiva, na qual a Russia ¢ assumida como
um parceiro relevante nas relagcdes exteriores (FREIRE; DAEHNHARDT, 2011, p. 192).

Assim como com o Ocidente, entretanto, a Alemanha também possui uma relacio
complexa com a Russia, e ambos o0s paises possuem concepc¢des muitas vezes opostas quanto
ao papel a ser desempenhado na politica internacional (FREIRE; DAEHNHARDT, 2011). As
relagdes por parte da UE, por consequéncia, caracterizam-se pela inexisténcia de uma politica
comunitéria para a Russia, “[...] dado que invariavelmente os interesses dos Estados-membros
sdo demasiados divergentes para permitir uma estratégia de longo prazo” (FREIRE;
DAEHNHARDT, 2011, p. 184). A Russia, “o vizinho gigante e irreprimivel”, conforme

caracteriza Howorth (2014, p. 95), nunca entendeu a UE como um ator unitdrio, ¢ possui
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aquilo que considera ser uma série de relagdes especiais com varios Estados-membros da UE,
como ¢ o caso da Alemanha. Assim, apesar dos antagonismos, “a Alemanha surgiu como o
principal interlocutor da Russia: sem a Alemanha ndo haveria uma politica Ocidental para a
Russia, e a Alemanha tem adotado uma postura que a posiciona entre a mediacdo e a prote¢ao
da posicao russa” (FREIRE; DAEHNHARDT, 2011, p. 183).

O mundo Eurasiano, que desponta como uma opg¢do logica para os interesses
(especialmente econdmicos) alemaes, abrange a maior massa terrestre do planeta e cerca de
dois tercos da populagdo mundial (4,7 bilhdes de habitantes). O continente eurasiatico esta
cada vez mais em evidéncia como espago geopolitico, a0 mesmo tempo em que se transforma
em um importante espago para a integracdo cooperativa. A Eurdsia possui trés polos
dindmicos decisivos: Alemanha, Russia e China — uma Poténcia Regional em posi¢do
hegemonica no concerto institucional da UE, uma instituicdo com contornos de Grande
Poténcia, e outras duas Grandes Poténcias (uma decadente e outra ascendente).

A Westbindung, portanto, esta sendo deixada para trds em prol de uma autonomia
estratégica e do bem-estar de uma economia voltada para exportacdes que se tornou
dependente de mercados emergentes ndo-Ocidentais, como a China. Desse modo, embora a
Alemanha permanega comprometida com a integragcdo euro-atlantica, pode-se vislumbrar, em

fun¢do desses fatores, também uma politica externa alema pos-Ocidental.

3.1 POLITICA ECONOMICA TRANSATLANTICA E A ORDEM MEGARREGIONAL: O
MODELO DE RHINELAND E O MODELO ANGLO-AMERICANO?

Argumenta-se que um dos principais condicionantes no péndulo que oscila a
Alemanha e a Europa entre o mundo Atlantico ¢ o mundo Eurasiano, por parte da
superpoténcia do Atlantico Norte, os EUA, ndo estd apenas relacionado as questdes
securitarias e a OTAN, mas também questdes de politica comercial, de direito comercial
internacional e de economia politica internacional — ressuscitando novamente o oportuno
conceito de Michael Klare (2001) sobre os enfoques econocéntricos da politica internacional e
da seguranca internacional no Século XXI. Como nos lembra o cientista politico italiano
Mario Telo (2016), desde os escritos de Alexis de Tocqueville ¢ sabido que a politica
comercial ¢ o primeiro passo na politica externa, e que as regras comerciais envolvem

necessariamente implicagdes de poder. A competicao entre Grandes Poténcias, ainda, esta

29 Esta se¢do contém trechos de pesquisa propria previamente disponibilizada na forma de analise de conjuntura
para o Nucleo Brasileiro de Estratégia e Relacdes Internacionais (NERINT) da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS) sob a referéncia: THUDIUM, G. Acordos Megarregionais e Multilateralismo
Contestado: o caso do Acordo de Parceria Transatlantica de Comércio e Investimento entre a Unido Europeia e
os Estados Unidos. Boletim de Conjuntura NERINT, v. 2, p. 23-35, 2017.
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aumentando a medida em que estas configuram seus proprios campos econdmicos € aliancas,
dentro dos quais as regras preferenciais sio negociadas. E nesse pano de fundo que as
conversas de uma série de acordos megarregionais entre a UE e a América do Norte foram
langadas, dentro de um quadro de regionalizacdo da politica, da seguranga e da economia
internacional.

Com o fim da Guerra Fria, uma Nova Ordem Mundial foi anunciada com a
consolidacdo da lideranga dos EUA, e o desaparecimento de qualquer alternativa se tornou
um poderoso incentivo para que todos os Estados se envolvessem com a ordem liberal
americana e aceitassem seu quadro de regras e padrdes, que passaram a ser moldados a partir
de Washington (GAMBLE, 2016). Todavia, a percep¢do da necessidade de um novo
protagonismo alemao e europeu acelerou-se devido as atitudes unilaterais da politica externa e
de seguranca dos EUA no Século XXI e o esmorecimento da alianca transatlantica
(VISENTINI, 2017). Historicamente, os Estados Unidos alternam ciclos de politica externa
unilateral e multilateral (CEPIK, 2017). George W. Bush (2001-2009) perseguiu uma politica
externa unilateral na esteira dos ataques terroristas de 11 de setembro de 2001, ao passo em
que Barack Obama (2009-2017) buscou reavivar o soft power de Bill Clinton (1993-2001). Ja
a abordagem de Donald Trump, empossado em janeiro de 2017, pode ser entendida como um
retorno ao “unilateralismo agressivo”, utilizando a expressdo consagrada por Bhagwati e
Patrick (1990).

Durante o governo Obama, a redefinicdo da estratégia global através da via
econdmico-comercial megarregional constituiu uma pedra angular da politica externa norte-
americana, ao passo em que o processo de regionalizacdo da economia global atingia um nivel
qualitativamente novo. Isso se deve a conclusdo de muitos acordos entre os grandes e médios
atores no comércio global e ao aprofundamento de uma agenda comercial megarregional, que
¢ responsavel pela expansdo do comércio e do cendrio econdmico como um todo, bem como
pela formacdo de novas regras comerciais que muitas vezes ultrapassam as instituigdes
multilaterais. Por essa razdo, os acordos megarregionais modernos tém uma grande influéncia
sobre o sistema comercial internacional e a modelagem da Ordem Internacional.

A plataforma multilateral ainda estd vigorando, mas tornou-se sujeita a uma grande
pressdo. A coexisténcia do multilateralismo e do regionalismo na formagdo das regras do
comércio entrou em um estdgio de conflito, ou o que Keohane (2016) chama de
"multilateralismo contestado", que envolve o uso de diferentes instituigdes para desafiar as
regras, praticas ou missdes das instituicdes multilaterais existentes. Esse fendmeno ocorre
quando Estados e/ou atores ndo estatais mudam seu foco de uma instituicio multilateral

existente, criando uma maneira alternativa de competir com as demais (KEOHANE, 2016).
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Isso geralmente implica conflito entre as regras, praticas institucionalizadas ou missdes de
uma instituicdo vigente, aumentando a complexidade de um regime internacional ao adicionar
novos elementos a este (KEOHANE, 2016).

Atualmente, o principal acordo negociado entre as poténcias do Atlantico Norte € o
Acordo de Parceria Transatlantica de Comércio e Investimento (TTIP), um acordo de livre
comércio entre os Estados Unidos e a Unido Europeia langado em 2011 pela Capula UE-
EUA%. Além disso, tanto os EUA como a UE estdo envolvidos em outras negociagdes do
mesmo tipo, como a liberalizagdo do acordo de servigos TiSA (Trade in Services Agreement).
Como grande parte das iniciativas bilaterais e regionais, essas negociagdes estdo ocorrendo
por fora da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC). Por essa e outras razoes, afirma-se
que a OMC (assim como a UE) vive uma crise existencial depois de mais de 10 anos de
malsucedidas negociagdes da Rodada Doha (RICHTER; SCHAFFER, 2014). Assim, existem
temores de que significativas capacidades de negociagdo no cendrio global acabem vinculadas
necessariamente a acordos megarregionais, constituindo, assim, uma ordem paralela no
Sistema Internacional.

Além das vantagens economicas, tanto os EUA como a UE buscam alcangar objetivos
estratégicos através da disseminagdo de valores comuns por meio do TTIP (HAMILTON,
2014), visto que a Ordem Internacional passa por transformacdes profundas com a integragao
de novos atores no sistema, além da busca complexa por respostas aos desafios da governanga
global. A ordem do Século XXI requer instituicdes solidas de governanga global para sua
manutengdo: elas precisam oferecer uma lideranga estratégica coletiva realista para a
identificacdo de prioridades e objetivos de longo prazo, mantendo a possibilidade de um
compromisso permanentemente aberto para que os Estados-membros ou atores regionais
possam chegar a acordos sobre questdes especificas e desafios comuns (TELO, 2016). As
instituigdes modernas, como a OMC, as Nacdes Unidas, e até mesmo grupos regionais mais
elaborados e eficazes, como a UE, no entanto, vém sofrendo de um déficit de governanga e

cooperagdo, como antecipou Andrew Hurrell (2007, p. 9-10, tradug@o nossa):

300 Acordo de Parceria Transatlantica de Comércio e Investimento entre a Unido Europeia e os Estados Unidos
¢ a maior negociacao bilateral de investimento e comércio ja prospectada. O acordo estd definido para cobrir o
acesso ao mercado de bens agricolas e industriais, compras governamentais, investimento, energia e matérias-
primas, questdes regulatérias, medidas sanitarias e fitossanitérias, servicos, direitos de propriedade intelectual,
desenvolvimento sustentavel, pequenas e médias empresas, resolucdo de litigios, concorréncia, facilidades ao
coméreio e comércio entre empresas estatais (COMISSAO EUROPEIA, 2017). A ideia de uma parceria
transatlantica de comércio e investimento foi inicialmente esclarecida pela proposta do "Grupo de Trabalho de
Alto Nivel sobre Empregos e Crescimento" langado no final de 2011 na Cupula UE-EUA. As negociacgdes
iniciais foram realizadas em Washington em julho de 2013, depois que o presidente Barack Obama anunciou o
acordo em seu Discurso sobre o Estado da Unido daquele mesmo ano. As negociagdes sdo divididas em trés
pilares principais: (1) acesso ao mercado; (2) cooperacdo regulatoria; (3) e regras para abordar questoes
relacionadas ao comércio compartilhadas pelos dois signatarios (DE VILLE, SILES-BRUGGE, 2016).
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Parece haver uma indisposi¢do em termos de instituicdes globais, como as Nagdes
Unidas (ONU), o Tratado de Nao Proliferacio Nuclear (TNP), a Organizacdo
Mundial do Comércio (OMC), o Banco Mundial ¢ o Fundo Monetario Internacional
(FMI) e em termos de grupos regionais mais elaborados e eficazes, como a Unido
Europeia (UE), a Organizacao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) ou o Tratado
de Livre Comércio da América do Norte (NAFTA). De um modo mais geral, hd um
déficit de governanga cada vez mais grave e bem reconhecido e uma provisdo
insuficiente de cooperacdo — relativa aos objetivos incorporados no sistema legal e
normativo, ao que muitas teorias funcionais da governanga nos levariam a esperar, e
em relagdo a muitas opinides razoaveis e de bom senso sobre o que a ordem no
Século XXI provavelmente exigira.

Atualmente, a Alemanha responde por 20% do PIB do bloco europeu (SKIDELSKY,
2017). Denota-se que o novo poder alemdo na UE nio se baseia na violéncia, como em outros
tempos, mas sim na economia — o que € visto por Beck (2015) como uma forma mais versatil
de poder. Por esse motivo, a Alemanha, além de atuar como amortecedor das crises advindas
do Leste Europeu e, em tempos mais recentes, diante das crises do euro € migratoria®!,
também lidera as negociagdes dos acordos comerciais no ambito da UE, maior mercado e
bloco comercial do mundo. Devido a sua posi¢do econdmica e politica central na Europa — os
paradigmas diplomaticos de Poténcia Econdmico-Comercial e Poténcia Central da Europa —,
uma compreensdo do debate alemdo sobre as negociagdes transatlanticas megarregionais
mostra-se essencial, j4 que o pensamento e as politicas alemas influenciardo claramente a
direcdo e as perspectivas gerais do projeto (MAYER, 2016). A Alemanha responde por um
quarto dos niimeros totais de comércio exterior da UE (JIN, 2017) e importa nas negociagdes
transatlanticas mais do que qualquer outro ator europeu (TELO, 2016).

A principal motivagdo da Alemanha e da UE, ao se envolver em acordos
megarregionais, ¢ o desejo de crescimento econdmico apos as recentes crises: um acordo de
livre comércio representa uma reforma estrutural de bom custo-beneficio economico, bem
como uma saida para a crise (ERIXON, 2013; DE VILLE; SILES-BRUGGE, 2016). De todo
modo, as conversa¢des de um acordo megarregional com os EUA também devem ser vistas
como um mecanismo de politica externa que busca fortalecer os lagos entre ambos os atores
do Atlantico Norte, impedindo uma guinada alemd e europeia para a Eurédsia. Assim, o
fortalecimento de uma parceria transatlantica economico-comercial significaria reconhecer o
papel continuo de lideranca global de Washington e o abandono de qualquer ideia de que a
UE possa formar um polo independente em uma ordem multipolar, reforcando a sua
subordinacdo aos EUA (GAMBLE, 2016). Além disso, para Mayer (2016), os EUA poderiam
estar tentando usar mecanismos comerciais para forgar padrdes regulatorios geralmente mais

baixos na Europa.

31 Ver se¢des 2.2.1 € 2.2.2.
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Inicialmente, a Alemanha estava otimista quanto as negociagdes do TTIP, visto que o
pais sempre esteve no centro da ideia de uma parceria transatlantica no pos-Guerra Fria. As
negociacdes de um acordo transatlantico comercial que envolva as poténcias do Atlantico
Norte ndo sio uma novidade. Em 1990, foi proposta a criagdo de uma Area de Livre
Comércio Transatlantica (TAFTA), que foi seguida pela Nova Agenda Transatlantica (NTA)
em 1995 e pelos Acordos de Reconhecimento Mutuo (MRA) em 1997. Naquela época, os
EUA e a Alemanha eram as ancoras dos projetos, assim como nas negociagdes do TTIP duas
décadas depois. De acordo com Mayer (2016), os rétulos da TAFTA foram basicamente
transferidos para o TTIP, que se tornou a ultima expressdo concreta de uma visdo estratégica
que viu a Alemanha integrada tanto na UE como em um espago econémico Ocidental comum.

Nao obstante, o otimismo alemdo em relacdo aos acordos transatlanticos mudou
rapidamente, coincidindo com o arrefecimento das relagdes entre os EUA e a Alemanha desde
2013-2014. Argumenta-se que a erosao geral da confianga entre Berlim e Washington foi um
dos principais catalisadores das criticas as negociacdes (Mayer 2016). A divulgagdo das
atividades de vigilancia da NSA (National Security Agency) sobre a chanceler alema, Angela
Merkel, sdo consideradas como o catalisador desse declinio na segunda década do novo
século, que foi iniciada com discordancias entre Alemanha e EUA sobre uma intervencao
Ocidental durante os levantes da Primavera Arabe. Além disso, politicos alemies também
apontaram desentendimentos regulatdrios como uma das principais causas do insucesso nas
negociacdes comerciais até entao.

Os desentendimentos recentes entre os dois paises sugerem a intensificagdo de um
embate comercial, e, embora a Alemanha siga considerado uma alianca com os EUA como
um pilar fundamental da sua politica externa, o pais ndo deixard de tomar medidas para evitar
que sua enorme balanga corrente, agora a maior do mundo (Grafico 1), se torne o proximo

alvo de medidas comerciais punitivas por parte de Washington (STRATFOR, 2017).

Grafico 1: Evolugdo dos Excedentes da Balanga Corrente Alema (1971-2015)



65

Fonte: Stratfor (2017, online).

Os desentendimentos recentes entre os dois paises sugerem a intensificagdo de um
embate comercial, e, embora a Alemanha siga considerado uma alianca com os EUA como
um pilar fundamental da sua politica externa, o pais ndo deixard de tomar medidas para evitar
que sua enorme balanga corrente, agora a maior do mundo (Gréafico 1), se torne o proximo
alvo de medidas comerciais punitivas por parte de Washington (STRATFOR, 2017).

As diferentes estruturas institucionais da UE e dos EUA podem resultar em uma
divisdo transatlantica nos estilos de regulacdo. A abordagem europeia em matéria de
regulamentagdo, aponta Woll (2016), baseia-se na nocdo de que todas as atividades
econdmicas importantes devem ser apreciadas sob uma estrutura juridico-legislativa,
enquanto que a premissa central da abordagem dos EUA ¢ a de que o governo ndo precisa
regular o mercado a menos que um problema apareca. Ao mesmo tempo, enquanto os EUA
tendem a dar prioridade e maximizar o valor econdmico da eficiéncia nas negociagdes
comerciais, a UE, por atitude e lei, coloca mais peso nos valores ambientais, culturais e
sociais (AHEARN, 2002).

O modelo europeu e, particularmente, o alemdo (conhecido como Modelo de
Rhineland, ou modelo renano), baseado em valores sociais, ambientais e culturais, ¢ visto por
muitos na Europa como um modelo superior ao modelo anglo-americano de livre comércio
(GAMBLE, 2016), estimulador do lucro, do mercado financeiro, da mobilidade do trabalho e

do capital a curto prazo. A sociedade alema, tradicionalmente, confia na ideia e no projeto de



66

um Estado forte (THER, 2016) de modelagem industrial, que privilegia a coesdo social’?, a
estabilidade, a formag¢do de mao-de-obra qualificada e o investimento tecnolégico de longo
prazo (TODD, 2003). Assim, conforme argumenta Todd (2003, p. 212), a exportagdo de
politicas liberais americanas ameaca muito mais a coesdo social alema que a dos demais
paises da unido, como o modelo republicano francés.

De acordo com Paul Lever (2017) e Robert Skidelsky (2017), trés caracteristicas do
Modelo de Rhineland merecem destaque: (1) a propensdo da economia alema em preservar
suas capacidades de manufatura e fabricagdo industrial; (2) a pratica de uma “economia social
de mercado” e de um “capitalismo entre partes interessadas” (stakeholder capitalism), com
maior supervisdo e envolvimento social no meio corporativo e resisténcia as praticas de
offshoring; (3) e o comprometimento alemao com a estabilidade de precos no mercado, com
habeis politicas preventivas por parte do Bundesbank para evitar a inflagdo. O sucesso do pais
em reter sua base industrial e manufatureira voltada para a exportagcdo se mostra fiel ao legado
do influente economista alemdo do Século XIX, Friedrich List (1909)%3. Desse modo, “a
Alemanha manteve a sua lideranga industrial através de um intenso comprometimento com o
processo de inovagdo, apoiado por uma rede de institutos de pesquisa” (SKIDELSKY, 2017,
online).

Por essas e outras qualidades, para Paulo Visentini (2009; 2014) a Alemanha constitui
um pais importante para a elaboracdo de um modelo social alternativo ao modelo anglo-
americano, posto que o capitalismo de produ¢do industrial alemdo — uma forma de
“capitalismo domado”, segundo Beck (2015) — rejeita o modelo financeiro-especulativo e
mantém seu modelo social. O capitalismo alemdo, nesse sentido, “[...] ndo perdeu sua

singularidade no quadro das varias formas de capitalismo que concorrem entre si no mundo, €

32 Importante lembrar que no plano social a Alemanha bismarckiana ja desenvolvia politicas avangadas com o
objetivo de enquadrar o crescente movimento operario da época. A politica social da Alemanha bismarckiana,
assim, teve o objetivo de reduzir os conflitos internos e dotar o pais de maior coesdo, enfrentando em melhores
condigdes os desafios internacionais, e sua influéncia se mantém sobre a engrenagem social do Modelo de
Rhineland.

33 Friedrich List foi o principal economista do nacional desenvolvimentismo alemdo do Século XIX e autor do
manuscrito Sistema Nacional de Economia Politica, originalmente publicado em 1841, que inspirou a
estratégia aplicada pela industrializacdo alema. Para List (1909), nos paises de industrializacdo tardia, como a
Alemanha, o Estado deveria impulsionar o desenvolvimento ndao apenas pelas necessidades de controle social
interno, mas também para superar o atraso economico em relacdo aos paises mais industrializados (estratégia
de catch up). Aos que necessitavam queimar etapas, o liberalismo ndo convinha. O protecionismo comercial e
a intervengdo social e econdmica do governo eram considerados indispenséaveis para o rapido crescimento
econdmico, até que fosse atingido um nivel suficiente de competitividade. A contribui¢do de economia politica
em List (1909) concedeu as bases para o que veio a ser concebido na Europa do Século XIX como a “via
bismarckiana ao capitalismo”. Tal via congregava revolucdes pelo alto com uma alianca entre o poder
econdmico e as elites politico-militares como forma de promover a industrializacdo e o desenvolvimento
capitalista. A manutencdo do modelo econdmico capitalista baseado na industria desenvolvido nessa época
representa uma das continuidades da experiéncia historica alema. A experiéncia de economia politica alema
vista em List (1909) influenciou profundamente a formulagdo do pensamento econdmico alemao e do modelo
alemdo de capitalismo que projetou o pais a uma condi¢ao de Poténcia Econémico-Comercial.
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sobretudo mantém intacta sua capacidade transformativa” (OLIVEIRA, 2000, p. 116). Para o
professor chinés Shi Yinhong (2017), a Alemanha e a Europa representam uma alternativa, ou
uma “Terceira Via”, ao capitalismo laissez-faire e ao socialismo, posicionando-se entre o
Consenso de Washington e um possivel “Consenso de Pequim”.

Ademais, para Bruxelas, ceder a ordem megarregional pode significar outro recuo para
o projeto de integragdo supranacional, seguindo a rejeicdo da Constituicdo Europeia em 2005
e o referendo do Reino Unido para deixar o bloco em 2016, posto que estaria, de certo modo,
rejeitando um dos pilares da sua razdo de ser, que ¢ a via multilateral. O principal fundamento
por tras da criacdo de uma unido aduaneira comum ¢ tributar diferentes paises a fim de melhor
financiar o Estado de bem-estar social; por esse motivo, também, parece um contrassenso
para uma unido aduaneira como a UE se envolver em acordos preferenciais e megarregionais
de livre comércio. O Mercado Comum Europeu, nesse sentido, tende a liberalizar os negocios
internos, mas cria medidas protetivas para mercados externos. Finalmente, como De Ville e
Siles-Brugge (2016) corretamente afirmam, também ¢ preocupante que a pauta do comércio
internacional tenha tomado prioridade sobre outros objetivos politicos mais importantes e
questdes nao resolvidas no continente.

Um dos principais argumentos que defende a manutengdo da Ordem Internacional
vigente para a Alemanha ¢ o de que o pais estd perfeitamente adaptado a ordem atual sob
lideranca norte-americana (SPECK, 2017, p. 2). Para isso, portanto, a Grande Estratégia da
Alemanha deveria incorporar trés elementos fundamentais: (1) manter os EUA engajado na
Europa; (2) manter a coesdo da UE intacta; (3) confrontar as ameacas do Leste que ameagam
a ordem pacifica europeia (SPECK, 2017, p. 3-5). Logo, para Ulrich Speck (2017, p. 6), a
Alemanha ndo estaria preparada para uma transi¢do rumo a uma ordem multipolar, e sua
Grande Estratégia deveria envolver a manutengdo do status quo, com a solidificagdo da UE
sob engajamento norte-americano e o afastamento de Russia e China.

O que Speck (2017) desconsidera em sua analise, contudo, ¢ que devido as evolugdes
politicas recentes ja ha um desengajamento ndo s6 da UE, mas de escala global por parte dos
EUA. A Superpoténcia se tornou a poténcia revisionista da propria ordem que ajudou a
construir, ao passo em que a China agora assume uma postura ofensiva e a Rlssia se mantém
na defensiva enquanto que constantemente provocada. Nessa logica, argumenta-se que hoje os
dois principais defensores e articuladores da ordem multilateral e liberal (especialmente no
que tange ao comércio internacional) sdo a UE, liderada pela Alemanha, e a China — e ndo
mais os EUA (YINHONG, 2017). E a China, portanto, quem estd operacionalizando a

globalizacdo efetiva, atuando como guardia do livre comércio.
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3.2 DIMENSAO ALEMA DOS PROCESSOS DE INTEGRACAO DA EURASIA: VIRADA
PARA O LESTE?

Cultural e geopoliticamente, a Alemanha atua como uma ponte entre o Oeste e o Leste
europeus (OLIVEIRA, 2000). Desde a década de 1970, a Comunidade Europeia buscou criar
mecanismos para diminuir a assimetria regional entre o Leste e o Oeste. No pos-Guerra Fria,
esses esfor¢os foram intensificados no que Ther (2016, p. 144) chamou de um Plano Marshall
da UE para o Leste. A primeira grande iniciativa nesse sentido foi o Programa de Assisténcia
para Reestruturagdo Econdmica na Polonia e na Hungria (PHARE), lancado em 1989 e
posteriormente expandido para a Tchecoslovaquia e outros paises que aspiravam se tornar
membros da UE. Novos programas foram instituidos em 1998 e nos anos subsequentes a
expansdo da UE, entre 2004 e 2006. Como resultado, enquanto que, nos anos 1990, a fronteira
entre a Alemanha e a Polonia ainda marcava uma divisdo de prosperidade, a diferenca
observada duas décadas depois € pouco perceptivel (THER, 2016, p. 126). Isto ndo se deve
apenas as reformas econdmicas ou ao Acordo de Schengen, mas também aos processos de
transformagao e transferéncia entre Estados da Europa Ocidental e Oriental, com o aumento
da interdependéncia entre os dois blocos.

Um ntmero de indicadores, conforme levantado por Ther (2016, p. 238), apontam que
o abismo econdmico que divide hoje o Norte e o Sul da Europa também se deve a
proliferacdo de inter-relagdes econdmicas entre o Leste e o Oeste, especialmente entre a
Alemanha e os paises da Europa Central Oriental (East-Central Europe), em um cenario que
o autor chama de “globalizacdo de menor escala”. Entre 1992 e 2007, antes da recessdao
econdmica, a indistria alemd acompanhou a expansdo da UE para o Leste Europeu, o que
trouxe beneficios significativos para a economia do pais (a titulo exemplificativo, a alema
Volkswagen, maior fabricante de automdveis do mundo, possui fabricas na Polonia,
Republica Tcheca, Eslovaquia e Hungria).

A globalizacdo nos niveis mundial e regional obrigou a Alemanha buscar maior
autonomia e novas aliangas ndo s6 no nivel regional, mas também nos niveis inter-regional e
global. Logo, o alargamento da “nova vizinhanga europeia” iniciou um processo de
intensificagdo das relagdes ndo s6 com o Leste europeu, mas com o espaco eurasiatico como
um todo, passando pelo reconhecimento de parcerias estratégicas com Russia e, mais
recentemente, China. Como sustenta o diplomata alemdo Markus Ederer (2016, traducao

nossa):

Nos ultimos anos, a UE ndo poupou esforcos para promover uma melhor
conectividade entre os seus Estados membros, bem como com seus vizinhos e com o0s
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vizinhos desses vizinhos. A Politica Europeia de Vizinhanca visa ligar os paises a
leste da UE mais estreitamente a Europa — economicamente, politicamente e também
no que se refere a infraestrutura. A politica da UE para a Asia Central compartilha o
mesmo objetivo: aproximar a Asia Central e a Europa. Assim como a politica da UE
para a Russia: seu objetivo geral, mesmo com os problemas atuais, ¢ melhorar as
relagdes com o0 nosso maior vizinho.

As novas inflexdes da politica externa e econdmica de Berlim geraram reacdes por
parte das Poténcias Tradicionais (EUA, Franca e Reino Unido). Porém foi em razdo das suas
relagdes com a China e a Russia — e, em maior medida, os BRICS — que a Alemanha foi capaz
de manter um bom desempenho econdmico durante a crise do Euro. Assim, como antecipou
Todd (2003, p. 217), “[...] a globalizagdo, em seus efeitos mais profundos, desloca o centro de
gravidade do mundo para a Eurasia”, ao mesmo tempo em que a economia global se desloca
para o Indo-Pacifico. No entanto, a expansdo da OTAN para o Leste e as crises no Oriente
Meédio e, principalmente, na Ucrania, ainda constrangem a politica externa alema a se afastar

de uma parceria estratégica vantajosa com o mundo Eurasidtico (VISENTINI, 2014).

3.2.1 As relacdes com a Russia em face do alargamento da UE e da OTAN

Em discurso realizado na Bolsa de Valores de Varsovia em 6 de outubro de 2000, o
entdo primeiro-ministro britdnico Tony Blair (1997-2007) argumentou que sem a ampliacao
da Europa Ocidental, ela estaria sempre “diante da ameaga de instabilidade, conflitos e
migracdo em suas fronteiras” (BLAIR, 2000 apud HOWORTH, 2014, p. 83). O primeiro-
ministro do Reino Unido defendia a ampliacdo da UE para a Polonia como forma de evitar
instabilidade na fronteira germano-polonesa (HOWORTH, 2014, p. 83). Essa abordagem, no
entanto, se provou problematica haja vista que cada alargamento da UE provocou

instabilidades ainda maiores nas fronteiras:

O resultado foi que a UE passou a fazer fronteira com a Bielorrussia e a Ucrania. A
logica do discurso de Blair ¢ que estes dois paises deveriam, portanto, ingressar na UE
para evitar instabilidade nestas fronteiras. A fronteira, entdo, passaria a ser a Rlissia. A
ampliacdo para a Turquia criaria as fronteiras da UE com a Siria, o Iraque e o Ird. A
‘logica’ de Blair esta fatalmente equivocada. O dilema sobre seguranga fundamental
colocado com a ‘ampliacdo’ da UE e da OTAN tem sido de que, a medida em que as
duas entidades se aproximam cada vez mais da Russia, a contra-resposta de Moscou
se torna cada vez mais séria. Com os eventos na Ucrania na primavera e no verao de
2014, o dilema ficou agudo. (HOWORTH, 2014, p. 83).

Em 2014, a Ucrania enfrentou a maior ameaca a sua seguran¢a nacional desde o
colapso da URSS. Apds uma série de protestos populares, o Presidente pro-Russia Viktor
Yanukovych (2010-2014) foi deposto no més de fevereiro e substituido por um governo

provisorio pro-Ocidente. Enquanto o novo governo tentava se reorganizar, separatistas pro-
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russos militarizados com o apoio de tropas moscovitas declararam independéncia do governo
central em Kiev. Em marco de 2014, através de uma manobra que surpreendeu estrategistas
ocidentais, a Russia anexou formalmente a Criméia, peninsula da regido Sul ucraniana com
maioria étnica russa.

Segundo Howorth (2014, p. 89), desde que a politica “foi inteiramente despida de
quaisquer consideragdes geopoliticas e foi conduzida amplamente pela Comissdao Europeia
como um exercicio de tecnocracia, ao seguir regras e procedimentos pré-estabelecidos, ela
colidiu com o principal ator geoestratégico da vizinhanca: a Russia”. Mais do que o
alargamento da UE, a expansdo da OTAN foi percebida pela Russia como um problema
securitario ainda maior. Durante as discussoes da unificacdo da Alemanha em 1990, lideres
russos, de Gorbachev a Putin, afirmaram que Moscou havia recebido garantias informais de
oficiais ocidentais assegurando que a ampliagdo da OTAN ndo se estenderia para além do
territério da antiga Alemanha Oriental (RDA) (BLACK, 1999; SERGOUNIN, 1997 apud
HOWORTH, 2014, p. 86). Esse entendimento técito foi sistematicamente quebrado ao longo
das trés décadas que se seguiram.

A acdo militar russa na Ucrania foi amplamente criticada no Ocidente como uma
violagdo do Direito Internacional. Todavia, expoentes do establishment norte-americano de
politica externa, como Henry Kissinger (2015), John Mearsheimer (2016) e Zbigniew
Brzezinski (2017), concordaram que foram as equivocadas politicas ostensivas dos EUA
contra a Russia que perturbaram a paz no Leste europeu, provocando uma série de reagdes por
parte de Moscou**. A seguranca da Europa estd sendo diminuida, € ndo aumentada, com a
expansdao da OTAN (HOWORTH, 2014). A crise ucraniana de 2014 ¢ uma prova concreta do
erro, assim como a guerra na Georgia em 2008. Do ponto de vista da UE, os planos de agdo e
alargamento deveriam incluir, necessariamente, a concep¢do de uma verdadeira parceria
estratégica com a Russia (HOWORTH, 2014).

Assim como acontece com a Europa hodiernamente, a Ucrania ¢ uma nacdo dividida
entre dois tempos, dois mundos e, além disso, dois povos, como observa Visentini (2017, p.
111). A maior parte do territério ucraniano fez parte do Império Russo e da URSS, e

compartilha com o povo russo 0 mesmo grupo étnico, linguistico, historico e religioso. Sua

34 Geroge Kennan, arquiteto da estratégia geopolitica de contengio (containment) a Unido Soviética, estratégia
que viria a ser incorporada pela Doutrina Truman (1945-1953) — bem como teria destaque nas linhas
diplomaticas adotadas pelos presidentes norte-americanos Dwight Eisenhower (1953-1961) e Lyndon Johnson
(1963-1969) — e que pode ser vista como um marco doutrindrio fundamental para a criagdo da propria OTAN
em 1949, caracterizou a expansdo da organizacdo em direcdo ao near abroad russo como o maior erro da
politica americana em toda a era pos-Guerra Fria (KENNAN, 1997). Muitos outros especialistas em politica
externa também alertaram, ja na década de 1990, para os fatores desestabilizadores da expansdo da OTAN,
como o académico de Harvard Michael Brown, que previu em 1995 que “a agressdo russa no Leste Europeu
sera encorajada, e ndo desencorajada, pela expansao da OTAN” (BROWN, 1995).
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populacdo Ocidental, contudo, esteve, por séculos, submetida ao Império Austro-Hlngaro
catolico (VISENTINI, 2017, p. 110). O confronto que ocorre entre a extrema direita Ocidental
e os ucranianos separatistas pro-Russia no Leste da Ucrania destaca uma deficiéncia historia
do pais, qual seja, a auséncia de uma identidade nacional.

Ainda que a anexagdo da Criméia pela Russia tenha constituido um choque estratégico
também para a Alemanha, o governo alemdo relutou em impor san¢des diretas a Moscou
(KUNDNANI, 2014; 2016). Como alternativa, priorizou o didlogo e a necessidade de uma
solugdo politico-diplomdtica para o expansionismo russo. Logo, embora a Alemanha tenha
subsequentemente apoiado as sangdes Ocidentais, Berlim resistiu firmemente a imposicao
outras medidas mais radicais que poderiam ter dissuadido a agressdo russa. Na esteira da
cipula da OTAN no Pais de Gales em setembro do mesmo ano, a chanceler alema Angela
Merkel se opds aos planos para que a alianca estabelecesse uma presenga permanente na
Europa Oriental, argumentando que a mesma violaria o pacto Russia-OTAN de 1997.

As relagdes com a Russia, sob esse quadro, sdo também fortemente influenciadas pelo
lobby da poderosa industria alema, que opera através do Comité Alemao para as Relagdes
Econdmicas com a Europa Oriental — 6rgdo que se manifestou de forma contraria diante da
imposicdo de sancdes a Russia sob a justificativa de que as mesmas prejudicariam gravemente
a economia do pais alemao (os prejuizos que os embargos europeus a Russia podem chegar a
cifra de 5 bilhdes de euros anuais). A forte influéncia que o meio corporativo-industrial
alemdo exerce sobre a politica externa do pais, inclusive no governo Merkel, ¢ bastante
explorada por Szabo (2014). A politica alema para a Russia ¢ tradicionalmente baseada em
um engajamento politico associado a interdependéncia econdmica (KUNDNANI, 2014, p.
112), principalmente energética. A Alemanha importa 38% do petroleo e 36% do seu gas
natural da Russia (KUNDNANI, 2014, p. 113). Além disso, o predicado de Poténcia Civil-
Normativa fez com que o pais abrisse mdo da tecnologia nuclear, o que o torna ainda mais
dependente do mercado de importagdo energética.

Nao obstante, tanto Berlim como Moscou tém consciéncia da importancia da
seguranca energética na Europa e como o futuro das relagdes entre ambos os paises e a UE
sera afetado pelo abastecimento energético (FREIRE; DAEHNHARDT, 2011, p. 186).
Ambos os paises cooperaram no projeto transnacional do Nord Stream, gasoduto construido
entre 2011 e 2012 no Mar Béltico com linhas paralelas que vao de Vyborg, na Russia, até
Greifswald, na Alemanha (Figura 1). O Nord Stream é o maior gasoduto submarino ja
construido, com 1,224 quilometros de comprimento e capacidade anual de 55 bilhdes de

metros cubicos de gas natural (GAZPROM, 2017). As restricdes da UE a Gazprom, apos a
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crise da Ucrania em 2015, no entanto, permitem que apenas metade da sua capacidade seja

utilizada.

Figura 1: Nord Stream, o Gasoduto da Amizade
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Fonte: Gazprom (2018, online).

Para Kundnani (2015), a posi¢@o alema diante da crise ucraniana ilustra a tendéncia de
que a Westbindung ¢ agora uma escolha, e ndo uma necessidade, tendo enfraquecido
substancialmente nos ultimos 25 anos. Como resultado, agora ¢ possivel imaginar uma
politica externa pds-Ocidental alema a longo prazo. Para esse efeito, o relacionamento da
Europa também com a China acabara por ser tdo significativo a este respeito do que a sua

relacdo com a Russia.
3.2.2 A Alemanha e a Europa diante do Retorno do Grande Jogo da Asia Central

Conforme o aporte tedrico de Buzan e Waever (2003), a Europa constituiria dois
Complexos Regionais de Seguranca (CRS), um centrado na UE como uma comunidade de
seguranca com carater de Grande Poténcia, e outro centrado na Russia. A partir de uma
aproximacdo pragmatica teuto-europeia com a Eurasia, consideramos atual e relevante a
proposi¢do dos autores quanto aos beneficios de fusdo entre os dois complexos em um cenario

cooperativo, no qual a Europa busca um envolvimento menos hostil com a Russia com o
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intuito de criar uma ordem de seguranca abrangente para evitar problemas futuros — diretriz
que ecoa de forma mais intensa entre estrategistas alemdes que em qualquer outro pais

ceuropcu.

Mapa 3: Supercomplexo Europeu EU-Russia no poés-Guerra Fria
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Fonte: Buzan e Waever (2003, p. 350).

O tabuleiro eurasiatico, para Brzezinski (1997), define a arena do grande jogo
geopolitico do pos-Guerra Fria. O estrategista norte-americano e tedrico do controle da
Eurasia pelos EUA ja havia alertado para as tendéncias que apontavam para um Leste
unificado de uma maneira que induziria a redu¢@o da projecao e alcance do poder americano
(BRZEZINSKI, 1997). Para o ex-Conselheiro de Seguranga de Seguranga Nacional do
Presidente Jimmy Carter (1977-1981), o futuro da Russia depende da sua habilidade em se
tornar um grande e influente Estado-nacdo europeu (BRZEZINSKI, 2016). Nessa linha,
Buzan e Waever (2003, p. 430, traducdo nossa) alertaram sobre os possiveis beneficios

securitarios de uma aproximagao cooperativa entre Europa e Russia:

A dependéncia econdmica russa do Ocidente provavelmente se concentrara na UE,
tanto por ser o principal parceiro comercial da Russia quanto porque sua proximidade
geografica fortalece o compromisso a longo prazo da Europa. Este ultimo ponto ¢
parcialmente baseado em um raciocinio securitario. Especialmente na Alemanha, as
preocupagdes com os efeitos de seguranga a longo prazo dos acontecimentos na
Russia produzem um maior comprometimento com a Russia do que nos EUA (BAHR,
1998; SCHMIDT, 1999; THUMANN, 1999 apud BUZAN; WAEVER, 2003, p. 430).
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Na Alemanha ¢ frequentemente argumentado que a Russia ¢é, inevitavelmente,
europeia, e que os desenvolvimentos institucionais devem refletir essa realidade. Tal
raciocinio implicaria em um supercomplexo aumentado para a Europa.

A abordagem de Brzezinski (1997, 2016), entretanto, prevé que uma aproximacao
russo-europeia seria benéfica aos EUA de modo a prevenir uma maior alianga sino-russa no
Leste, atuando como uma forma de balanceamento. Todavia, sustenta-se aqui como hipotese
acessoria que uma Europa menos hostil a4 Rassia ndo inibiria uma alianca eurasidtica com a
China. Pelo contrario, desenvolvimentos recentes ilustram a tendéncia de um maior
alinhamento entre os principais polos e poténcias da Europa e da Asia (Alemanha, Rissia e
China), oportunizando a formacdo de um novo eixo geopolitico global e uma reunifica¢do da
Eurasia.

A Nova Eurésia do pés-Guerra Fria possui trés panoramas: o Ocidente Euroatlantico,
do qual a UE e a Alemanha fazem parte; a Eurésia Interior, do qual a Russia ¢ o principal
ator; e a Eurésia Oriental, encabecada pela China (MONTES, 2008). Uma Europa continental
que olha para o Leste, neste sentido, poderia significar a materializagdo de um projeto de
Realpolitik alemdo e neogaullista pela transformacdo da Eurdsia em uma éarea geopolitica
auténoma (MONTES, 2008).

A Asia Central desponta como o elo principal entre a Eurasia Interior ¢ o Ocidente
Euroatlantico, na forma de uma rota de oleodutos e gasodutos que abastecem a Europa e a
China (RIBEIRO DA SILVA, 2011). Os paises que compdem este espaco, especialmente os
da regido do Mar Céspio, também despontam como uma regido estratégica em funcdo de trés
fatores centrais: crescente demanda global por petrdleo e gas natural; escassez dessas matérias
primas vitais; e disputas sobre os direitos de propriedade desses recursos, dentro de um
quadro de rivalidade multidimensional em escala global (AMINEH, 2008)3. Neste cenario, a
UE figura como um dos principais atores extra-regionais na Asia Central (AMINEH, 2008), e
a Alemanha se tornou, desde a virada do século, o pais da UE mais ativo na Asia Central
(ANTONENKO, 2007).

O desaparecimento do comunismo permitiu maior colabora¢do econdmica devido a
complementariedade existente entre a Russia e a Europa Centro-Ocidental, especialmente a
Alemanha. Tal processo lancou as bases para uma Eurdsia integrada, complementado também
pela vinculagdo da Riissia com a Asia Central e a China, por meio da Organizagdo para a

Cooperacao de Xangai (OCX). O estabelecimento de uma parceria estratégica entre a Russia e

35 Amineh (2008) considera a Guerra do Iraque (2003-2011) como um marco da rivalidade multidimensional
sobre recursos energéticos no Sistema Internacional pds-Guerra Fria, quando os EUA e seus aliados, ao
tomarem militarmente o territdrio iraquiano, transferiram o direito de propriedade sobre as reservas mundiais
de petrdleo ali localizadas — tornando possivel, por parte dos EUA, a criagdo de uma presenca militar de longo
prazo no Oriente Médio e na Eurésia Central.
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a China e a criagdo da OCX lancaram as bases de um processo de cooperacdo eurasiano,
revivendo a geopolitica do Grande Jogo da Asia Central: depois de cinco séculos, a
geopolitica da Eurésia apresenta sinais de um retorno aos Estados continentais, com o fim da
era de dominagdo dos Impérios Maritimos sobre Impérios Continentais (VISENTINI, 2017).
A Asia Central, nesse sentido, representa uma regiio com potencial de transigdo entre
Ocidente e Oriente naquilo que corresponde a antiga e Nova Rota da Seda (RIBEIRO DA
SILVA, 2011). A ideia de um “supercontinente” eurasiano, moldado pelas visdes chinesa,
russa € germano-europeia, comeca a se materializar — e devera ter grande influéncia sobre os
padrdes de politica internacional das décadas vindouras (MACAES, 2018).

O comércio sino-europeu, antes confinado a via maritima, estd se tornando cada vez
mais terrestre. O acesso que sempre se deu pelo mar também ocorrera pelo Norte (por terra), o
que suscita uma espécie de retorno dos antigos “Impérios Continentais”. A antiga Rota da
Seda entre a China e a Grande Asia Central era o tnico caminho do comércio internacional
até que as vias maritimas se tornassem seguras € viaveis para tanto; o que se observa agora ¢
uma reversao desse processo. Neste contexto, estd no gene da poténcia maritima do sistema
(EUA) temer a integracdo regional continental. E a OCX representa justamente a
consolidacdo do Heartland do mapa geopolitico de 100 anos atras, conforme proposto por
Halford Mackinder (1904). A ideia de poder naval de Alfred Mahan (1890), nesse prisma,
pode servir de complementaridade a teoria de Mackinder (1904) com elementos maritimos,
no sentido de que ndo ¢ suficiente dominar apenas o Heartland, mas também as suas saidas.

A Organizagdo para a Cooperacdo de Xangai foi criada em 1996 com a assinatura de

36 entre China,

um tratado de cooperacdo militar para a administracdo das fronteiras
Cazaquistao, Quirguistdo, Russia e Tadjiquistdo, grupo que ficou conhecido como Os Cinco
de Xangai (Shanghai Five). Em junho de 2001, durante a cupula dos Cinco de Xangai
realizada na China, os paises anunciaram a admissdo do Uzbequistdo ao grupo, bem como
assinaram a declaragdo que transformava Os Cinco de Xangai na Organizagdo para
Cooperacao de Xangai (OCX). No mesmo ano, China e Russia, as duas maiores poténcias da
OCX, assinaram um tratado de boa vizinhanga e cooperagio amistosa’’, com duragio de 20
anos, de colaboragdo diplomatica, geopolitica e militar.

Em 2017, India e Paquistdo, apesar da rivalidade historica, ingressaram conjuntamente

como membros plenos da organizacdo. As novas dimensdes da organizacdo agora abarcam

aproximadamente 40% da populacdo e do PIB mundiais, e sdo percebidas como uma ameaga

36 Tratado sobre Aprofundamento da Confianga Militar nas Regides Fronteiri¢as (Treaty on Deepening Military
Trust in Border Regions, em inglés).

37 Tratado de Boa Vizinhanga e Cooperagdo Amigavel entre a Republica Popular da China e a Federagio Russa
(Treaty of Good-Neighborliness and Friendly Cooperation Between the People’s Republic of China and the
Russian Federation, em inglés).
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pelas poténcias Ocidentais. Todavia, a OCX ¢ uma organiza¢do que promove a estabilidade
regional e a integracdo de projetos de infraestrutura e, apesar de incentivar a multipolaridade
no Sistema Internacional, estd acima de qualquer agenda antiamericana.

Do ponto de vista russo, a geopolitica se tornou um conceito central na politica externa
de Vladimir Putin. Nessa linha, outro eixo principal da atuag@o russa no espaco eurasiatico se
d4 através da Unido Econdmica Eurasidtica (UEE), criada em 2014 e integrada, até entdo, por
Russia, Belarus, Arménia, Cazaquistdo e Quirguistdo. A UEE tem como objetivo reconstituir
um espago de cooperagdo econdmica pds-soviético de atuag¢do internacional conjunta,
servindo como um meio para a Russia recuperar sua proje¢do regional e global através da
parceria com seu entorno estratégico, “[...] aproveitando-se da sua posicdo geopolitica
privilegiada para conectar o Leste Asiatico, a Europa e o Oriente Médio” (VISENTINI, 2017,
p. 110).

A Presidéncia alema do Conselho da Unido Europeia, em 2007, estabeleceu uma nova
estratégia da UE para a Asia Central a fim de aumentar a cooperagdo em areas como a
energia, a luta contra o terrorismo e os problemas migratérios. Deste modo, argumenta-se que
a Alemanha tem sido o pais mais ativo da UE na Asia Central (ANTONENKO, 2007). Um
dos elementos da nova estratégia foi o fortalecimento dos lacos entre a UE e a OCX
(ANTONENKO, 2007), um passo importante em dire¢do a maior coesdo entre os trés
principais polos do espago eurasiatico. Nesse sentido, a UE pode oferecer um importante
auxilio no processo de estabilizagdo da Asia Central.

A intensificacdo dos processos de cooperacdo que vemos hoje na regido, como a
Organizacdo para a Cooperagdo de Xangai (OCX), a Organizagdo do Tratado de Seguranca
Coletiva (OTSC) e a Unido Econdmica Eurasidtica (UEE) impdem a consolidagdo do
Heartland eurasiano. A eminente Iniciativa da Nova Rota de Seda (Belt and Road Initiative —
BRI), por sua vez, ¢ um componente material desse novo bloco eurasiatico de poder,
encabegado pela OCX, e traz um novo e poderoso elemento ao Grande Jogo da Asia Central
com o objetivo de aumentar a interligacdo regional e inter-regional até a Europa.

As acOes alemas, portanto, devem passar pelo reconhecimento da importancia dos
processos de cooperagdo em andamento na Eurdsia, como a OCX, que desponta como o
principal processo de integracdo moderno da Eurdasia Interior (onde o principal polo de poder
¢ a Russia), e a iniciativa chinesa da Nova Rota da Seda, que representa o elo entre a Eurasia
Oriental — liderada pela China — e o Ocidente Euroatlantico, onde o principal polo continental

¢ a Europa, liderada pela Alemanha.
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3.3 OS IMPACTOS DA INICIATIVA CHINESA DA NOVA ROTA DA SEDA SOBRE A
ALEMANHA E A EUROPA

A eminente Iniciativa da Nova Rota de Seda (Belt and Road Initiative — BRI) ¢ o
componente material de um novo bloco eurasiatico de poder, formalizado pela OCX, e traz
um novo e poderoso elemento ao Grande Jogo da Asia Central com o objetivo de aumentar a
interligagdo regional da Asia a Europa. A iniciativa tem como objetivo a articulagdo de um
grande mercado eurasiatico (YIWEI, 2016) e desenvolveu lagos significativos com a UE e a
Alemanha desde a sua concepg¢do, posto que o continente europeu figura como o destino final
das suas duas principais rotas. Assim, um breve entendimento dessa iniciativa e seus impactos
sobre a Alemanha, a Europa e o proprio espaco eurasiatico se mostram importantes para se
chegar as conclusdes que indicam o potencial dessa nova zona cooperativa para o pais alemao
e também para o Sistema Internacional.

As relagdes entre a Europa e a China remontam a mais de 500 anos de historia. A UE,
sob a lideranga alema, se tornou extremamente importante para o desenvolvimento interno da
China, como um grande mercado, parceiro economico e provedor de tecnologias e
experiéncia. Mais do que isso, a UE ¢ também extremamente importante para a politica
externa chinesa. Tanto a UE como a China sdo hoje os grandes protagonistas de esforcos
globais como o combate as mudangas climdticas e a manuten¢do do sistema multilateral de
comércio internacional®®. A UE estd também frequentemente alinhada aos posicionamentos
chineses no ambito das organizagdes internacionais, como o Conselho de Seguran¢a da ONU,
e ¢ vista na China como um cooperador em potencial para uma futura reforma das institui¢des
financeiras globais (YINHONG, 2017).

A China, assim como a Alemanha, possui uma localizagdo geografica central,
apresenta rapido crescimento de poder absoluto e relativo, compartilha inimizades histdricas
com varios de seus vizinhos e encontra-se cada vez mais alinhada com a Russia (BUZAN;
WAEVER, 2003, p. 94). Mais do que isso, porém, tanto a Alemanha como a China mostram
capacidade de se atualizar e aprender com a propria histéria. A Alemanha, ainda, ndo possui
rivalidades ou disputas securitdrias no Leste Asidtico, o que facilita as relacdes com Pequim,
dado que desde a Conferéncia de Genebra de 1954 a Europa ndo figura como um dos
principais atores da dindmica regional de seguranca do supercomplexo asiatico. Ademais, em
termos estratégicos, a UE ¢ vista na China como uma Grande Poténcia independente na
estrutura de poder mundial, e ndo mais necessariamente atrelada a alianca Atlantica

(YINHONG, 2017).

38 Ver secdo 3.1.
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Atualmente, o comércio sino-europeu limita-se a rota maritima e, em menor grau, a
ferrovia transiberiana ou ao transporte aéreo. Segundo Swanstrom (2011, p. 65), a
possibilidade de novos vinculos econdmicos entre a Europa e a China ¢ um fator positivo nas
relacdes entre os dois polos da Eurédsia, e a atual revitalizagdo da Rota da Seda e o
desenvolvimento do transporte do corredor continental, a Segunda Ponte Terrestre da Eurésia,
correndo da costa Leste da China para a Europa, deverdo trazer enormes ganhos para a
Europa e a China. A antiga Rota da Seda chinesa tem muitas conotacdes positivas no
imaginario popular europeu e, especialmente, alemdo (GASPERS, 2016). Proposta em 2013
apos a transi¢do presidencial de Hu Jintao (2003-2013) para Xi Jinping (2013-), a Iniciativa
da Nova Rota da Seda “é¢, sem duvidas, a abordagem chinesa de politica externa mais
ambiciosa até entdo” (MAYER, 2018, p. 2). A BRI chinesa, nesse sentido, atravessa a massa
terrestre eurasiatica em duas grandes frentes: a 2/st Century Maritime Silk Road e a China

Overland Silk Road Economic Belt (Figura 2).

Figura 2: A Iniciativa da Nova Rota de Seda (The Belt and Road Initiative): 21st Century
Maritime Silk Road e a China Overland Silk Road Economic Belt
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Fonte: Magaes (2018, p. 8).

A BRI também busca coordenar a grande quantidade de rotas ferroviarias existentes na

Eurasia, servindo como um importante propulsor da cooperacdo por meio de uma iniciativa
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que inclui todos os trés polos dindmicos da regido. Tal iniciativa vai ao encontro da visdao
europeia que pretende ampliar sua bem-desenvolvida rede de transportes, como a Rede
Transeuropeia de Transporte (RTE-T), que abarca nove corredores, cinco dos quais se
estendem a massa terrestre eurasidtica e a sua periferia maritima (CSIS, 2017). Estes
corredores também complementam a Parceria Euro-Mediterranea, a Parceria Oriental e outros
acordos que buscam aprofundar os lagos politicos e econdmicos com suas respectivas regioes
(CSIS, 2017).

A rede (Figura 3) poderia ser alargada nos proximos anos para incluir o Artico,
refletindo a ambig¢ao conjunta da Alemanha-UE com a Russia em desempenhar um papel no
desenvolvimento da regido: em 2006, a UE renovou a politica para a Dimensdo Norte com a
Russia, a Noruega e a Islandia para promover a cooperagio no Artico e na Europa do Norte
(CSIS, 2017). Por fim, a Alemanha defende o uso da Plataforma de Conectividade UE-China,
criada em 2015, para ajudar a coordenar a TEN-T e a BRI com as normas e padrdes europeus

(EDERER, 2016; GASPER, 2016; CSIS, 2017).

Figura 3: Rotas da Eurasian Land-Bridge
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Fonte: Luo (2017).

Nas ultimas duas décadas, a China adicionou 2 trilhdes de dolares ao PIB global, criou
120 milhdes de empregos e tirou 400 milhdes de pessoas da pobreza — a maior reducdo da

historia. Sua ascensdo, portanto, ¢ muito mais acelerada do que a da Gra-Bretanha ou dos
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EUA no passado (STUENKEL, 2016). Para o Ministro de Relagdes Exteriores alemao,
Sigmar Gabriel, pode-se dizer que a China ¢, hoje, “o Unico pais do mundo que tem um
conceito geoestratégico de longo prazo”, e a BRI trata-se, justamente, de “um conceito
geoestratégico com o qual a China realiza a sua concep¢do de uma ordem comercial,
geografica, geopolitica e militar” (HELLENBROICH, 2017, p. 4-5).

Com uma economia focada na exportacdo de produtos industrializados, um dos
requisitos para a consolidacdo internacional chinesa, além da constante busca por matéria
prima e recursos energéticos, ¢ a necessidade de alcancar novos mercados. E com esse
objetivo, portanto, que o pais busca uma intensificacdo da parceria com a Alemanha e a
Europa como um todo. Sobre os beneficios reciprocos das relagdes entre Alemanha e China —
assim como com o terceiro polo da Eurésia, a Russia — discorre Hans Kundnani (2014):

A Alemanha também se aproxima da China, um prenuncio ainda mais importante de
uma politica externa pos-Ocidental alemd. Como ocorreu com a Russia, a Alemanha
se beneficiou de lagos cada vez mais estreitos com a China. Na década passada, as
exportacdes alemas para a China cresceram exponencialmente. Até 2013, somaram
US$ 84 bilhdes, quase o dobro do valor das exportagdes alemds para a Russia. A
China tornou-se o segundo maior mercado de exportagdes alemas fora da UE, e pode
ultrapassar os Estados Unidos em breve como o maior. A relagdo entre Alemanha e
China tornou-se ainda mais forte apds a crise financeira de 2008, quando os dois
paises se viram alinhados nos debates sobre a economia global. Ambos exerceram
pressdo deflaciondria sobre seus parceiros comerciais e criticaram os EUA por
desequilibrios macroecondmicos na economia global. Dessa forma, Alemanha e China
se aproximam também politicamente. Desde 2011 os dois paises realizam uma
consulta anual de governo para governo, na forma de uma reunido conjunta do
gabinete. Esse evento marcou a primeira vez que a China realizou uma ampla

negociacdo desse tipo com outro pais. (KUNDNANI, 2014, p. 114-115, traducdo
nossa).

Para a Alemanha, a relagdo ¢ prioritariamente economica, mas para a China ela ¢
também estratégica, visto que o pais deseja uma Europa solida que também sirva de
contrabalanceamento aos EUA. Pequim, nesse prisma, tem interesse na manuten¢do de uma
ordem mundial ndo hegemonica que confira maior liberdade para o seu modelo proprio de
capitalismo estatal e negocios internacionais. A Alemanha, poténcia em ascensdo no outro
lado da Eurésia, reconhece que a iniciativa ¢ uma expressao do desejo legitimo de Pequim em
fortalecer suas relagdes econdmicas com novos mercados, diversificar suas fontes de
importacio energética e exercer uma influéncia estabilizadora na Asia Central (ROHR, 2018;
MAYER, 2018, p. 16). Deste modo, a Alemanha adotou uma posi¢do inicialmente receptiva a
iniciativa chinesa como uma nova oportunidade de cooperagdo e contribuicdo para a
estabilidade e prosperidade dos paises situados ao longo das rotas (ROHR, 2018; MAYER,
2018, p. 16).

Como parte da iniciativa, a Alemanha ¢ estrategicamente importante pois estd

comprometida com o desenvolvimento dos corredores de transportes na Eurdsia e representa o
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ponto inicial e final da ferrovia Chongqing-Xinjiang-Europa, finalizada em 2011 e que leva,
em média, 13 dias para realizar o intercambio de produtos chineses e europeus. Berlim
também estd envolvida em projetos regionais paralelos a Iniciativa da Nova Rota da Seda,
como o corredor China-Asia-Ocidente, que percorre o Uzbequistio até a Turquia, passando
por Turcomenistao e Ird, e tem como destino final o pais alemao (YIWEI, 2016).

A chanceler alema Angela Merkel saudou as iniciativas como formas de garantir mais
investimentos na Europa e em sua vizinhanga proxima (GASPERS, 2016). Dessa forma, a
Alemanha se mostra inclinada a ajudar Pequim a gerenciar as implicacdes geopoliticas e
garantir a sustentabilidade econdmica para a concretizacdo do projeto chinés, levando o resto
da Europa consigo. O envolvimento operacional alemdo com a BRI tem como base cinco
projetos ferrovidrios, alguns destes anteriores a concepcdo da Nova Rota em 2013 e

atualizados posteriormente como parte da cooperacao (Quadro 1).

Quadro 1: Envolvimento Ferroviario Alemao com a Iniciativa da Nova Rota da Seda

Conexao ferroviaria

Data de criacao

Operadores

Atualizacio apés a Nova
Rota da Seda

Leipzig-Shenyang

Setembro de 2011

DB Schenker

E apresentada desde 2012
como um modelo para o
sistema de transportes da
Nova Rota da Seda.

Duisburg-Chongqing
(Yuxin’ou-Railway)

Janeiro de 2012

YuXinOu Logistics
Company (joint venture
chinesa, alema, russa e
cazaque); Trans Eurasia
Logistics

Apresentada como parte
do projeto da Nova Rota
da Seda desde a visita do
Presidente Xi Jinping em
Duisburg, em marco de
2014.

Hamburgo-Zhengzhou

Julho de 2013 (expandido

Projeto conjunto entre a

Promovida como projeto

(Transeurasia Express) em julho de 2015) DB Schenker e a cidade da Nova Rota da Seda
de Zhengzhou, capital da | desde 2015 como parte da
provincia de Henan, na nova operagao da DHL
China. Inicialmente Freight.
operada pela Trans
Eurasia Logistics. Desde
2016, faz parte da
operagdo da DHL Freight

Hamburgo-Harbin Junho de 2015 Trans Eurasia Logistics Promovida com selo da

Nova Rota da Seda desde
a sua concepgao.
Nuremberg-Chengdu Outubro de 2015 Hellmann Rail Eurasia Promovida como parte da

“Nova Rota da Seda de
Ferro” (New Iron Silk
Road).
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Fonte: Gaspers (2016, online). Elaboragao propria.

Apesar dos pontos positivos, liderancas de outros paises europeus — inclusive da
propria Alemanha, onde a ambivaléncia ¢ um fendmeno generalizado nos circulos de politica
externa (HELLENBROICH, 2017) — temem que a crescente influéncia chinesa, com canais de
entrada no Leste e Sudeste europeu e que chegam até a Europa Central, possam enfraquecer a
coesdo interna da integracdo europeia e potencialmente diluir as regras de investimento
interno, aumentando a erosdo da unidade politica no continente (GASPERS, 2016; ROHR,
2018; MAYER, 2018, p. 16) — uma critica similar as negocia¢des do Acordo de Parceria
Transatlantica de Comércio e Investimento com os EUA. Todavia, os beneficios econdmicos
da projecdo chinesa sdo substantivos, posto que os investimentos chineses na Europa subiram
de US$ 20.4 bilhdes em 2015 para US$ 74 bilhdes no primeiro semestre de 2016 (ROHR,
2018).

De acordo com Jan Gaspers (2016), pesquisador do Mercator Institut for China
Studies (MERICS), a Europa ainda necessita elaborar uma estratégia ambiciosa, construtiva e
voltada para o futuro sobre como se envolver com a BRI. Até entdo, a abordagem do governo
para a iniciativa vem priorizando a via multilateral através, principalmente, da Organizagao
para a Seguranca e Cooperagdo na Europa (OSCE) para promover discussdes sobre como
efetivamente relacionar os esforcos de conectividade e co-projetar corredores eurasiaticos e
euro-chineses existentes com a BRI. Sobre esse propodsito discursou o ex-Embaixador alemao

na China e Secretéario de Estado Markus Ederer (2016, online, tradugdo nossa):

Saudamos a resolucdo e eficacia com que a China esta colocando sua visdo da Eurasia
em pratica. Ao criar ndo s6 o Fundo da Rota da Seda [Silk Road Fund], mas também o
AIIB — a primeira instituicdo financeira internacional de sua propria concepg¢do —, a
China criou ferramentas importantes para realizar os projetos da Iniciativa da Nova
Rota da Seda. A Europa também tem seus proprios meios financeiros e bancos para
apoiar projetos em seu territdrio e no seu entorno. Mas o financiamento ndo € o Unico
desafio. Estamos falando de uma vasta regido com muitos estados e governos, muitos
interesses especificos e também importantes questdes de seguranca. Nem a UE nem a
China podem superar esses desafios sozinhos. Além disso, existem varios modelos de
integracdo na regido, como a Unido Econdmica Eurasidtica (UEE), a OCX
[Organizagdo para Cooperacdo de Xangai] e a OBOR [One Belt, One Road], bem
como a Politica Europeia de Vizinhanga. Nos ndo somos os Unicos atores, € 0s paises
nesse intermédio as vezes se sentem desconfortaveis. Portanto, decidimos cooperar
mais estreitamente com organizagdes regionais como a OSCE [Organizagdo para a
Seguranga e Cooperacdo na Europa]. A coordenacdo dos varios processos de
integracdo em regides geograficas adjacentes ¢ do interesse da UE, do interesse da
China e, especialmente, do interesse dos paises do “meio” - que sdo todos Estados
participantes da OSCE. Como férum e plataforma de didlogo, a OSCE pode ajudar a
construir pontes na area eurasiatica.

A Alemanha também apoiou a criacdo de um novo grupo de trabalho interno do

Servico Europeu de Acdo Externa destinado a desenvolver uma visdo europeia sobre a
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conectividade eurasidtica para além de meros projetos de infraestrutura e apoia os esfor¢cos do
Banco Europeu de Investimento para fornecer suporte técnico ao Banco Asidtico de
Investimento em Infraestrutura (AIIB), do qual a Alemanha ¢ membro ndo-regional, e co-
financiar projetos do AIIB relacionados 8 BRI (GASPERS, 2016) *. Ao assumir a presidéncia
do G20 da China em 2017, Berlim também buscou alinhavar os principais elementos
estratégicos da BRI com a politica de desenvolvimento alema através do langamento da
Cooperacdo China-Alemanha no G20 para Investimento em Infraestrutura Sustentavel
(GASPERS, 2016).

A Iniciativa da Nova Rota da Seda faz parte de uma visdo geoestratégica de longo
prazo da diplomacia chinesa que ird reforcar a integra¢do eurasiatica, provocando impactos
sobre a distribuicdo de poder do Sistema Internacional como um todo. A BRI reproduz uma
visdo importante para o continente eurasidtico, olhando do Leste ao Oeste. Na perspectiva
europeia, que olha do Oeste para o Leste, segundo Ederer (2016), ela coincide com a Politica
Europeia de Vizinhanga e a Estratégia Europeia para Asia Central, oferecendo um quadro
mais amplo para as politicas e aspiragdes chinesas na Europa, adicionando uma nova

dimensao as relagdes entre a China e a UE-Alemanha.

39 A decisdo da Alemanha de assumir um alto perfil no AIIB, segundo Gaspers (2016), constitui uma importante
tentativa indireta de moldar ativamente as atividades da China relacionadas 8 BRI na Eurasia.
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4 CONCLUSAO

Pela terceira vez em 100 anos, a Alemanha ¢ o pivd da Europa. Berlim se tornou,
diante das crises recentes que atingem a Nova Europa, o centro maximo de poder dentro do
continente, tornando-se finalmente imperial, algo que nunca conseguiu concretizar
militarmente. Como comenta Paul Lever (2017), a Alemanha moderna mostrou que a politica
pode alcancar o que antigamente requeria guerra. A Alemanha, assim, ¢ tida hoje como uma
“forca pacifica” (Friedensmacht), cuja insercao internacional esta baseada em trés paradigmas
fundamentais: os conceitos de Poténcia Civil, Poténcia Central da Europa e Poténcia
Econdmico-Comercial.

O exercicio de politica externa dos trés lideres alemdes da Republica de Berlim,
Angela Merkel, Gerhard Schroder e Helmut Kohl, nessa linha, estd respectivamente alinhado
a cada um desses trés diferentes paradigmas: o exercicio do predicado de Poténcia Civil ¢é
mais forte em Merkel, enquanto que o de Poténcia Central da Europa foi melhor explorado
por Schroder, e o foco desenvolvimentista dos anos 1990 associa o governo de Helmut Kohl
ao paradigma Econdmico-Comercial, dando seguimento a ideia de um “Estado comercial”
(trading state) que prevaleceu desde Konrad Adenauer, sua maior influéncia, passando com
forca pela administragao de seu predecessor, Helmut Schmidt.

A Alemanha unificada, contudo, ainda ndo transformou suas capacidades e liberdade
de acdo em politicas de poder tradicionais. A nova posi¢do de poder da Alemanha na Europa ¢
frequentemente descrita como involuntaria, ndo planejada e, até mesmo, acidental. Ainda que
relutante em desempenhar um papel de maior responsabilidade internacional, especialmente
no campo militar, Berlim se viu for¢ada, mais pelas circunstancias do que por politica, a
tomar uma posicao de lideranga continental — no sentido de que o pais ¢ demasiadamente
grande e poderoso para se dar ao luxo de ser uma “grande Sui¢a” no centro da Europa.

O governo alemao se tornou o principal articulador europeu frente as crises recentes
que atingem o continente, como a crise do Euro e a crise migratoria. A crise do Euro, no
entanto, ndo ¢ apenas uma crise econdmica, monetaria e da divida publica, mas também social
e politica; assim como a crise migratoria ndo ¢ apenas uma crise humanitaria, mas também
politica e securitaria. O caso Grécia e o caso Ucrania, respectivamente, sdo indicadores do
novo papel regional e global da Alemanha, bem como do seu desconforto com essa posicao.

A Alemanha, todavia, ndo possui uma Grande Estratégia de longo prazo definida para
o seu exercicio hegemonico — ou semi-hegemonico, conforme Kundnani (2016) — que va além
da manutencdo de sua prospera economia. Essa deficiéncia estratégica possui uma explicacao

historica: a divisdo da Alemanha apds a Segunda Guerra Mundial reduziu a soberania e a
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independéncia diplomatica do pais por quase meio século, criando uma tradi¢do de auséncia
de pensamento estratégico entre as suas liderangas politicas. Consequentemente, a politica
externa e de seguranca da Alemanha ¢, invariavelmente, reativa, e ndo proativa. O pais,
todavia, encontra-se em um momento decisivo no qual precisa fornecer respostas estratégicas
globais que superem a dimensao regional.

Nao obstante, ¢ justamente em fun¢do do seu desempenho econémico que uma virada
para o Leste, dentro do espaco de cooperagdo eurasidtico, ¢ vislumbrada. O Modelo de
Rhineland alemao de capitalismo de produ¢do industrial — que, de certo modo, se opde ao
modelo financeiro-especulativo anglo-americano —, atingiu um nivel de producdo interna que
excede amplamente a sua capacidade doméstica de consumo. Destarte, foi gragas as parcerias
com paises como China, Russia e os demais BRICS que a Alemanha foi capaz de se manter
estavel em meio as turbuléncias pos-crise de 2008, que atingiu em cheio a Zona do Euro. A
aproximacdo de Berlim com Pequim, somada a um reconhecimento menos hostil das
complementariedades com a Russia, langariam as bases para uma politica externa alema pods-
Ocidental, que acompanha uma tendéncia de realinhamentos geopoliticos ao passo em que a
economia mundial se desloca para o Indo-Pacifico. Alemanha, Russia e China representariam,
assim, os trés principais polos da Eurdsia — sendo a Alemanha uma Poténcia Regional e
Russia e China duas Grandes Poténcias.

Dentro de uma conjuntura tripolar e assimétrica, portanto, a Alemanha pode ser
melhor entendida como uma Poténcia Regional que atua em uma posi¢ao de lideranga no
concerto institucional da UE, uma institui¢do com contornos de Grande Poténcia, porém cuja
assertividade demonstrada na sua esfera de influéncia ainda nao ¢ refletida nas suas relacdes
globais. Uma posi¢do mais autonomista no Sistema Internacional pode ajudar a potencializar
as capacidades do Estado alemao.

A Alemanha, desde o fim da Segunda Guerra Mundial, sempre se viu dividida entre o
Leste ¢ o Oeste. Ao mesmo tempo, o desenvolvimento da sua politica internacional ¢
constrangido tanto por fatores internos como externos, de modo que ndo h4 uma teoria ou
explicagdo singular para a politica externa e de seguranca alema pds-unificagdo (HARNISCH,
2013). A bifurcagao politica entre Westbindung e Ostpolitik durante a Republica de Bonn
pavimentou as duas principais vias diplomadticas a serem vislumbradas na Republica de
Berlim. Ao mesmo tempo, a politica alema ¢ também fortemente marcada por uma oposi¢ao
entre o idealismo e o realismo/pragmatismo. O que se observa em anos recentes, desde a
administragdo Schroder, ¢ um distanciamento da Westbindung e um possivel retorno da antiga
Ostpolitik, sob nova roupagem. Historicamente semi-soberana e vinculada aos interesses das

duas superpoténcias durante a Republica de Bonn, apds o colapso da URSS a Alemanha
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unificada da Republica de Berlim, especialmente a da virada do novo milénio, mostra uma
nova atitude perante a alianga atlantica, evidenciando a busca por maior autonomia politica
internacional, conforme comprovou a pesquisa.

Eventos marcantes que sugerem tal dissociacdo sdo: a negativa de apoio a invasdo
norte-americana no Iraque, em 2003; as divergéncias quanto aos fundamentos do sistema
econdmico-financeiro global pds-2008, em alianga com a China; a absten¢do de voto no
Conselho de Seguranca da ONU, junto com Russia e China e em oposi¢do aos EUA, Franca e
Reino Unido, sobre a intervencdo da OTAN na Libia durante a Primavera Arabe, em 2011; a
discordancia do projeto de defesa antimissil norte-americano para a Europa; a divulgacdo, em
2015, dos episddios de espionagem da NSA sobre as atividades da chanceler Angela Merkel;
e, ainda mais recentemente, as constantes divergéncias sobre a implementacdo dos novos
acordos megarregionais, como o novo Acordo de Parceria Transatlantica de Comércio e
Investimento (TTIP), discutido desde 2011. A independéncia dos EUA deve aumentar ainda
mais diante das reviravoltas neoisolacionistas da politica norte-americana, com a elei¢do de
Donald Trump em 2017, impulsionando um protagonismo ainda maior por parte do governo
alemao.

No plano securitdrio, a Alemanha segue dependente da alianga com Washington por
meio da OTAN, porém essa resignacdo — que nos EUA ja ¢ vista como uma maneira de
Berlim se aproveitar do guarda-chuva da alianga transatlantica sem arcar com os devidos
custos — pode ser contrabalanceada por novas iniciativas como a Identidade Europeia de
Seguranga e Defesa e o Plano de Acdo para a Defesa Europeia. Ademais, o Consenso de
Munique na Alemanha prevé, mesmo que de forma comedida, uma atualiza¢do no horizonte
de atuagdo da politica externa e de seguranca, com aspiracdes que vao além do ambito
regional.

O comedimento alemao para assuntos de lideranca, seguranca e defesa se deve aos
constrangimentos histdrico-institucionais, que afetam gravemente a capacidade de formulacao
de politicas amplas. H4, também, uma espécie de ruptura entre as For¢as Armadas do pais e
as atividades de Estado que precisa ser remediada. Conforme analisou Fred Halliday (1999),
um reconhecimento mais saudavel do passado permitira a Alemanha um papel internacional
mais adequado na dimensao securitaria — no sentido de que o significado do passado nazista
ainda ¢ excessivamente determinante para o papel alemdo no mundo.

Em termos tedrico-regionais, uma aproximacao com a Eurasia permitiria consolidar a
hipotese levantada por Buzan e Waever (2003) sobre a fusdo entre os complexos europeu e
russo em um cenario cooperativo com potencial para a criagdo de uma ordem de seguranga

abrangente. Para a UE, essa gama de tendéncias varidveis aponta para uma reversao da
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politica europeia como correia de transmissdo dos interesses norte-americanos. A integracao
europeia, no entanto, ainda carece de iniciativa politica e precisa de novas instituicdes para
superar o estigma de uma unido monetiria sem uma unido politica, fiscal e securitaria
correspondente. Apesar das crises e incertezas, contudo, Paulo Visentini (2009, 2014, 2015)
projeta que uma UE fortalecida sob a lideranca alema possui capacidade para construir um
polo autonomo em um futuro sistema multipolar, desde que suas liderancgas politicas deixem
de lado as hesitagdes em trilhar um caminho proprio.

Mais do que nunca, portanto, os arquitetos da Europa devem trabalhar para que as
forcas desintegracionistas percam espago e influéncia, visto que, como alertou Ulrich Beck
(2015, p. 65), “[...] uma conquista como a Unido Europeia, com todas as suas instituigdes,
pode ser levada a beira do colapso sem que, para isso, seja necessario um unico blindado,
helicoptero militar ou bombardeiro” — semelhantemente ao colapso singular da URSS, como
proposto por Halliday (1999), que oportunizou este novo periodo histérico. Deste modo, o
Século XXI pode apontar tanto em dire¢do a uma dimensdo transnacional como a uma espécie
de retorno ao sistema estabelecido pelos Tratados de Vestefalia de 1648.

Uma Europa unida constitui um polo importante para um futuro multipolar do Sistema
Internacional e, portanto, importa decisivamente para o futuro da politica mundial. Nas
palavras do Ministro de Relagdes Exteriores alemao, Sigmar Gabriel, faz-se necessaria uma
Ostpolitik europeia, e ndo s6 alemda (HELLENBROICH, 2017, p. 5). A UE, nesse sentido,
deve atuar como um ator estabilizador do seu entorno estratégico e da sua vizinhanga
proxima, como o Leste Europeu, o Mar Mediterraneo, o Grande Oriente Médio (que inclui o
Norte da Africa), o Sudoeste Asiatico e até mesmo a Asia Central, por mais que seu papel e
envolvimento atual nessas dreas sejam imbuidos de controvérsias, complexidades e emanem
grandes dificuldades.

O envolvimento europeu no Mediterraneo, especialmente as iniciativas militarizadas
que surgem como resposta a crise migratdria, ainda ¢ repleto de contradi¢des. Assume-se que
a regido passa por um processo de balcanizagdo por parte da UE, e as intenc¢des da lideranga
alema nem sempre sdo refletidas nas decisdes que estdo sendo tomadas. J& no ambito inter-
regional do grande espago eurasiatico, a Europa passa a enxergar a Asia como uma fronteira
de desenvolvimento econdmico. O processo de desenvolvimento e industrializagdo chinés
criou uma base de sustentacdo econdmica para o projeto de cooperagdo eurasiatico como um
todo. As acdes alemas, portanto, devem passar pelo reconhecimento da importancia dos
processos de cooperagdo em andamento na Eurdsia, como a Organizacdo para a Cooperagao
de Xangai (OCX), que desponta como o principal processo de integragdo moderno da Eurésia

Interior (onde o principal polo de poder ¢ a Russia), e a iniciativa chinesa da Nova Rota da
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Seda, que representa o elo entre a Eurasia Oriental — liderada pela China — e o Ocidente
Euroatlantico, onde o principal polo continental ¢ a Europa, liderada pela Alemanha.

Destarte, a0 mesmo tempo em que se percebe o arrefecimento nas relagdes
transatlanticas, a pesquisa também identificou uma redugcdo do espago para rejeitar as
complementariedades que vém da Eurdsia. Por mais que ainda ndo existam evidéncias
concretas sobre a impossibilidade de um equilibrio de interesses, a pesquisa também procurou
demonstrar que a possibilidade de Berlim praticar uma politica externa de perfil
essencialmente hibrido vem diminuindo progressivamente desde a unificacdo em 1990.

Sigmar Gabriel apresentou, em 2017, o que considera como critérios essenciais para a
definicdo de uma futura politica externa europeia: (1) o arrefecimento nas relacdes com os
Estados Unidos, antes garantidores do multilateralismo, e a acelerada transformacao da ordem
global provocada pelo neoisolacionismo norte-americano; (2) a decomposicao de Estados e o
surgimento de novas relagdes de poder; e (3) a ascensdo de uma ordem multipolar flexivel,
baseada em um conjunto de regras e estruturas vinculantes (HELLENBROICH, 2017, p. 4-5).
Para Ministro de Relacdes Exteriores da Alemanha, “a Europa s6 sobrevivera no futuro se
definir os seus interesses e for capaz de projetar o seu poder” (HELLENBROICH, 2017, p. 5).

Em periodos de rapida mudanca e reajuste, ¢ especialmente dificil perceber qual serd a
proxima fase do Sistema Internacional. A diplomacia alema, portanto, precisa dar respostas
estratégicas globais e estar munida de uma visdo de longo prazo para articular seus interesses
a partir da sua nova posi¢do no Sistema Internacional e, a0 mesmo tempo, enfrentar os novos
desafios que circundam o projeto de integracao europeu, que mais do que nunca ¢ orquestrado
em Berlim. Deve trabalhar, igualmente, na constru¢do de capacidades definitivas que
garantam a transformag¢do da sua importincia regional em posi¢do de poder global, dentro das
suas linhas de insercdo multilateral e pacifica, alterando, assim, o equilibrio de forgas do

Sistema Internacional.
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