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RESUMO

A proposta dessa pesquisa € analisar como a finanga dolarizada da aos EUA a
capacidade de intervir no Sistema Internacional por meio de sang¢des financeiras.
Nesse sentido, o trabalho esta dividido em trés etapas. A primeira consiste em uma
analise das redes de interdependéncia que compdem o Sistema Monetario e
Financeiro Internacional (SMFI), identificando suas hierarquias e assimetrias. A
segunda tem como objeto as respostas dadas pelos EUA aos atentados de 11/09,
guando as sanc¢des financeiras ganharam maior protagonismo como instrumento de
politica externa sob responsabilidade do Departamento do Tesouro. Por fim, sera
mostrado como esses instrumentos coercitivos foram utilizados contra o Ira.

Palavras-chave: sancdes financeiras, interdependéncia, dolar, poder estrutural, Ira.



ABSTRACT

The purpose of this research is to analyze how dollarized finance gives the
United States the ability to intervene in the International System through
financial sanctions. In this sense, this study is divided into three stages. The first
consists of an analysis of the interdependence networks that characterize the
International Monetary and Financial System (IMFS), identifying it’s hierarchies
and asymmetries. The second concerns the responses given by the USA to the
9/11 attacks, when financial sanctions gained greater prominence as an
instrument of foreign policy under the responsibility of the Treasury Department.
Finally, it will be shown how these coercive instruments were used against Iran.

Key-words: financial sanctions, interdependence, dollar, structural power, Iran.
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INTRODUCAO

Em Maio de 2018, Donald Trump anunciou a saida dos EUA do JCPOA (Joint
Comprehensive Plan of Action), acordo firmado em 2015 com a participagéo de
China, Reino Unido, Franca, Alemanha, Russia e Ird, para garantir a contencao do
desenvolvimento nuclear iraniano (DHEGHAN, 2018). Logo apdés o anuncio, o
governo norte-americano reintroduziu, a partir do Departamento do Tesouro, as
sancfes outrora direcionadas a Republica Islamica. Entre as medidas tomadas
estava o esforco para isolar o setor bancario iraniano do sistema financeiro
internacional através do SWIFT (Society for Worldwide Interbank Financial
Telecommunications).

Essa instituicdo consiste em infraestrutura de comunicacao interbancaria que
promove a padronizacao dos termos das transacoes financeiras. A partir do registro
das operacdes envolvendo seus membros, o SWIFT cria um depoésito de
informagdes que identificam as partes e 0s recursos transacionados. Apesar de ndo
executar as transacodes financeiras em si, 0 SWIFT € um dos principais pontos de
encontro das redes internacionais de pagamentos e, consequentemente, armazena
um banco de dados valioso para qualquer servico de inteligéncia.

Levando isso em conta, a acao unilateral dos EUA fez com que, além de
China e Russia, os representantes da Unido Europeia (UE) também se declarassem
dispostos a manter o acordo firmado (BORGER; WINTOUR, 2018). Nesse sentido,
parte da resisténcia dos paises europeus as san¢des norte-americanas tém sido
expressa no desenvolvimento de um novo SPV (Special Purpose Vehicle,
conhecido como INSTEX) (DHEGHAN; WINTOUR, 2018). Ainda muito recente,
esse novo sistema de comunicacdo se trata de um mecanismo alternativo através
do qual se pretende operar as transacdes entre o Ird e a UE sem a necessidade do
sistema financeiro norte-americano ou de acesso ao SWIFT.

A natureza da alternativa pensada pelos paises europeus reflete uma
caracteristica estrutural do Sistema Monetario e Financeiro Internacional (SMFI): a
centralidade do dolar. Assim, dispondo do privilégio da senhoriagem global, os EUA
tém em suas maos um arsenal coercitivo negado aos demais Estados. Em uma
economia globalizada, dominar a infraestrutura que permite a operacionalizacao
dessas redes amplia de modo significativo as possibilidades de intervencao no

Sistema Internacional.



Desse modo, o exemplo acima introduzido traz consigo quatro principais
pontos para essa pesquisa. O primeiro se refere a constatagdo, ja introduzida, da
posicao hierarquica ocupada pela moeda norte-americana no SMFI. O segundo se
expressa na crescente importancia dada aos instrumentos de coercéo alternativos
ao poderio militar. Em terceiro lugar, nota-se o protagonismo assumido pelo
Departamento do Tesouro, através do Escritério de Controle de Ativos Financeiros
(Office of Foreign Assets Control ou OFAC), como resposta ao 11/09 por parte dos
EUA. Por fim, estd o pressuposto da interdependéncia assimétrica que, por conta
do carater hierarquico do SMFI, permite que instituicdes aparentemente inofensivas,
como o SWIFT, sejam transformadas em instrumentos de coergao.

Segundo Marc Auboin (2012, p. 9), em 2001, ano que marca o recorte inicial
dessa pesquisa, o dolar esteve presente em 89.9% das operacdes no mercado de
cambio global. Essa parcela representava mais do que o espaco ocupado pela
soma das cinco moedas subsequentes, sendo elas: yen, euro, libra esterlina, délar
australiano e franco suico que, quando agregadas, correspondiam a 85.1%?*. Ja em
2007, ano que marca o inicio da crise do subprime e ainda de acordo com o0 mesmo
autor, o ddlar norte-americano continuou superando a soma das suas cinco

principais concorrentes.

Apesar da crescente desconfianca trazida por Kirshner (2014) e Layne
(2013) em relacdo ao seu declinio apos a crise de 2008, as informacdes mais
recentes reiteram a resiliéncia da moeda norte-americana na hierarquia monetaria
internacional. De acordo com Aglietta e Coudert (2019), a parcela das reservas
internacionais oficiais ocupada pelo dolar se manteve, em 2018, cerca de trés vezes
maior que a posicéo do segundo colocado, o euro. Desse modo, € possivel ndo sé
verificar a natureza hierarquizada do SMFI, mas também perceber que, apesar de
o debate sobre o futuro do doélar ter ganhado cada vez mais espaco, na pratica, sua

posicao ainda permanece consolidada no topo (EICHENGREEN, 2011).

A partir dessa vantagem, os EUA fortaleceram ainda mais a face coercitiva
do seu “privilégio exorbitante?, no século XXI. Como ponto de partida, as respostas

dadas aos atentados de 11/09 consistram em mudancas legislativas que

! Como as transacdes envolvem duas moedas, a soma total € de 200%.
2 Expressao utilizada pelo presidente francés, Charles de Gaulle, para se referir & posic&o
vantajosa dos EUA no que diz respeito ao ddlar (EICHENGREEN, 2011).



expandiram os poderes do executivo, principalmente com base no Decreto 13224 e
no PATRIOT Act (Uniting and Strengthening America by Providing Appropriate Tools
Required to Intercept and Obstruct Terrorism). Aliado a isso, a posi¢ao central do
dolar foi progressivamente instrumentalizada como forma de intervir na politica
internacional por meio de sancdes financeiras, ampliando consideravelmente o

arsenal geoecondmico dos EUA.

De modo geral, a instrumentalizacdo da economia para fins geopoliticos
pode englobar embargos e san¢fes comerciais, bloqueios, protecionismo, etc.
Contudo, a integracdo das financas globais contribuiu para que as sancdes de
carater financeiro passassem a ocupar parcelas cada vez maiores do instrumental
geoecondmico. Conforme aponta Drezner (2015), o potencial dessa estratégia
reside na expectativa de sua capacidade para gerar custos com maior preciséo e

eficiéncia no controle sobre externalidades negativas.

Em 2013, o presidente iraniano Hassan Rouhani reconheceu a magnitude
dos impactos gerados pelas sancdes financeiras, impostas pelos EUA, ao se dispor
a negociar as condicbes do desenvolvimento do programa nuclear do pais
(DREZNER, 2015). Ao isolar o sistema financeiro iraniano do SWIFT, os EUA
prepararam as condicbes para que em 2015 fosse assinado o JCPOA. Esse
episodio faz parte de uma estratégia chamada por Steil e Litan (2006) de financial
statecraft. Ferramenta essa que, levando em conta um alto nivel de
interdependéncia e a centralidade do sistema financeiro norte-americano no SMFI,
ganhou protagonismo apés os atentados de 11/09 como parte das politicas de

combate ao terrorismo.

Embora Keohane e Nye (2012) reconhecam a tendéncia ao acirramento dos
conflitos com niveis maiores de interdependéncia, sua analise carece de uma visédo
sistémica mais aprofundada. De maneira geral, os exemplos dados se limitam as
circunstancias bilaterais, deixando de lado elementos de carater estrutural.
Portanto, pouca atencao € dada as redes de interdependéncia como nivel de anélise
e de que forma a topografia de uma estrutura cada vez mais integrada é

potencialmente instrumentalizada na politica internacional.

Para compreender a eficiéncia desse tipo de estratégia, no entanto, o foco

da analise ndo deve se limitar ao estoque de capacidades materiais dos EUA. Aqui,
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ndo é exatamente o tamanho da sua economia o fator que mais importa, por
exemplo. E, antes de tudo, a forma como ela estad inserida na economia
internacional e a importancia do seu papel para o funcionamento do sistema
financeiro global. A partir dai & possivel mostrar como a infraestrutura da
globalizacéo financeira, aparentemente inofensiva, € instrumentalizada na medida
de suas assimetrias de modo a ser utilizada como rota alternativa para o exercicio

do poder (FARRELL; NEWMAN, 2019).

Levando em conta essas questfes, esta pesquisa esta dividida em trés
etapas. A primeira consiste em uma analise das redes de interdependéncia que
compdem o Sistema Monetério e Financeiro Internacional (SMFI), identificando
suas hierarquias e assimetrias. A segunda tem como objeto as respostas dadas
pelos EUA aos atentados de 11/09, quando as sancdes financeiras ganharam maior
protagonismo como instrumento de politica externa sob responsabilidade do
Departamento do Tesouro. Por fim, sera mostrado como esses instrumentos

coercitivos foram utilizados contra o Ira.
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1. INTERDEPENDENCIA ASSIMETRICA E A CENTRALIDADE DOS EUA NO
SMFI

De acordo com Layne (2012), a Pax Americana chegou ao fim com a crise
do subprime que, apesar de ndo ter sido a causa do declinio, acelerou esse
processo. A dificuldade em manter o crescimento econémico, o baixo nivel de
poupanca, o crescimento incontrolavel da divida publica e a ascensdo da China
seguida pela tomada de parcelas cada vez maiores da economia internacional por
paises emergentes também sdo apontados como fatores que corroboram essa
tendéncia declinista. O declinio pode ser visto, por exemplo, na diminuicdo da

participacdo dos EUA no PIB global.

GRAFICO 1 - Parcela do PIB dos EUA em relac&o ao PIB global (1985,
em paridade de poder de compra)

_ United States

224

M Greater than 3%
W 1%-3%
M 0.5%-1%
0.19% - 0.5%
B Lessthan 0.1%
no data

F
Fonte: FMI (2019). Disponivel em:

<https://www.imf.org/external/datamapper/PPPSH@WEO/OEMDC/ADVEC/WEOWORLD/
EU/USA/CHN/IND>
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GRAFICO 2 - Parcela do PIB dos EUA em relac&o ao PIB global (2019, em

paridade de poder de compra)?

a ' . >
' l United States

15.11

M Greater than 3%
W 1%-3%
0.5% - 1%
0.1% - 0.5%
M Lessthan 0.1%
no data

Fonte: FMI (2019). Disponivel em:
<https://www.imf.org/external/datamapper/PPPSH@WEO/OEMDC/ADVEC/WEOWORLD/
EU/USA/CHN/IND>

Em viés semelhante, Kirshner (2014) aponta que a crise de 2008 reafirmou
as bases de desconfianca ideacional e material da manutencdo da hegemonia dos
EUA. Internamente, o pais vive o dilema entre o crescimento de sua divida publica
e sua posicao de provedor de liquidez para a economia global. Além disso, afirma-
se que a ascensao da China apresenta o renminbi como uma potencial alternativa,
além das resistentes apostas no euro.

Por uma série de razfes, a crise serviu para acelerar esse processo,
aumentando a presséo sobre o ddlar e evidenciando sua vulnerabilidade.
Em particular, o descrédito do modelo econdmico norte-americano,
especialmente na Asia, da invasdo em torno do papel internacional do
dolar por diversas fontes, especialmente o Yuan chinés (também
conhecido como renminbi, ou RMB) também pelo Euro, representara
novos desafios ao dolar e a gestdo macroecondmica dos EUA.
(KIRSHNER, 2014, p. 27, traducdo nossa)

No entanto, conforme sera discutido neste capitulo, apesar de sucessivos
episodios de desconfianga em relacdo & moeda norte-americana, de Bretton Woods
a crise de 2008, a evolugdo do SMFI contribuiu para o fortalecimento de sua posicéo

hegemonica. Ao ter se firmado no topo dessa hierarquia, o délar passou a dispor de

3 Em 1985, o PIB chinés correspondia a 3,38% do PIB global calculado. Em 2019, o valor foi de
19,25% (FMI, 2019).
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mecanismos de autorreforco provenientes de seu carater estrutural. Nesse sentido,

tratando-se de uma rede de interdependéncia assimétrica, a hierarquia monetéaria

do SMFI, ao mesmo tempo em que cria condicbes de resisténcia as alternativas,

fortalece quem ocupa uma posicao central.

1.1 Hegemonia e declinio: de Bretton Woods a crise de 2008

O resultado do conflito em 1945 n&o so6 representou a vitdria dos Aliados,

mas também permitiu um salto importante na escalada da hegemonia norte-

americana. Ainda que sua capacidade bélica ja consolidada tivesse aumentado a

relevancia geopolitica dos EUA no outro lado do Atlantico, outra variavel se

apresentou igualmente importante nessa jornada: o dolar. Portanto, a reconstrucéo

europeia e japonesa financiada pelos EUA foi um marco de grande relevancia no

processo de internacionalizacdo da moeda norte-americana que, na década de

1970, ja despontava no topo da hierarquia monetaria internacional (Grafico 3).

GRAFICO 3 - Composicéo estimada das reservas internacionais oficiais
divulgadas entre 1970-84 (em %)

Libra esterlina

2 -
Franco suico 222
0.7
5.4
Yen 21°
12.1
Marco alemo - 12.4
19
Dolar (EUA)
0 10 20 30

Fonte: elaboracao propria a partir de Horii (1986).

Aliado a isso, 0 padrdo monetario instituido em Bretton Woods significou a

atribuicéo da exclusividade na conversdo do délar na unidade ultima de reserva: o

ouro. Por estar diretamente lastreado ao metal, o acumulo da moeda norte-



americana passou a ser encarado como uma prerrogativa para a estabilidade das
contas nacionais, dada a sensacédo de seguranca gerada pela possibilidade de

converté-la no lastro ultimo de riqueza.

Como aponta Belluzzo (1997, p. 168), durante a formulacéo do padréo délar-
ouro, o Fed “funcionou, na verdade, como ‘regulador’ do sistema de crédito em que
se transformou o regime monetario internacional”. Essa fungédo de fonte monetaria
e emprestador em dltima instancia foram impulsionadores importantes na
exportacao do dolar para o resto do mundo. Entretanto, ainda durante o periodo de
vigéncia dos acordos de Bretton Woods, desconfiancas ja apareciam em torno da
manutencdo da hegemonia norte-americana. Em relagdo ao délar, Robert Triffin
(1960) ja enunciava uma potencial crise que comprometeria sua posicao

hegemonica.

Durante a década de 1960, o crescimento da economia internacional
comecou a esbarrar nos limites de liquidez impostos pela paridade doélar-ouro.
Aliado a isso, os déficits norte-americanos comecavam a dar sinais de desconfianca
em relacdo a manutencdo da posicdo hegemdnica do ddlar. Em conjunto, esses
fatores contribuiram para que, em 1971, o entdo presidente Nixon rompesse

unilateralmente com as normas de Bretton Woods.

Em 1973, foi abandonado o regime de cambio fixo e as moedas nacionais
passaram a oscilar conforme as expectativas de mercado. No decorrer da década,
as crises do petréleo, o aumento do desemprego e da inflagdo nos EUA com a
consequente perda de competitividade das exportagcdes norte-americanas

contribuiram ainda mais para a instabilidade em relacao ao ddlar.

Todavia, com a decisdo de elevar a taxa de juros em outubro de 1979, os
EUA anunciavam ao mundo a preocupacdo em reafirmar o délar como reserva de
valor internacional e, consequentemente, em dar inicio a um novo processo de
retomada da hegemonia norte-americana (TAVARES, 1997). Junto a continuacao
do crescimento dos déficits gémeos na década de 1980, a elevacdo do juros
reverteu a expectativa de declinio e consolidou a divida norte-americana como a

ancora das financas globais.

Na década de 1990, a queda da Unido Soviética, as crises financeiras que

estagnaram boa parte das economias asiaticas e as campanhas militares
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apaziguaram ainda mais as expectativas de declinio e permitiram até mesmo que
se decretasse o fim da histéria (FUKUYAMA, 1992). Desde entdo, a hegemonia
norte-americana tem desfrutado de relativo conforto no que tange as potenciais
alternativas a sua posicao no Sistema Internacional. Entretanto, autores como Waltz
(1993) e Layne (1993) atentaram para o carater provisorio dessa nova ordem

unipolar que emergia.

Entretanto, j4 na virada para o século XXI, fracassos em campanhas militares
(Afeganistdo e Iraque) e crises financeiras reacenderam as expectativas declinistas
em relagéo a hegemonia dos EUA. Diante da bolha do subprime, tem sido crescente
o descrédito do modelo de finangca norte-americano marcado por politicas de
abertura dos mercados e desregulamentacao financeira. Com isso, a demanda por

reformas no SMFI e alternativas a centralidade dos EUA tém sido cada vez maior.
1.2 Rivalidade e alternativas: o contexto pés crise

A partir de 2008, uma série de fatores alimentaram a retomada do debate
sobre o declinio da posicdo hegemoénica do ddlar. Ndo apenas a aparente
deterioracdo das condicbes internas a economia norte-americana, mas
principalmente mudancas no sistema internacional reforcaram a tese declinista. No
entanto, é possivel afirmar que apesar das apostas em potenciais alternativas, o

cenario pos crise evidenciou os limites para uma eventual transicdo hegemonica.

Em um sinal de aparente enfraguecimento do dolar apds o inicio da crise, a
agéncia de risco Standard & Poor’s (S&P) diminuiu, pela primeira vez, a nota do
titulo do Tesouro norte-americano de triplo para duplo A (PALETTA,; PHILLIPS,
2011). Ainda no mesmo ano, o Banco Mundial (2011), estimou que em meados de
2025 o ddlar perdera sua posicao de principal moeda de reserva internacional.
Ambos os acontecimentos sdo tomados pelos partidarios da perspectiva do declinio

como sinais que reforcam essa tese.

Além disso, do ponto de vista da politica internacional, Kirshner (2014) e
Layne (2012) concordam que o momento atual representa um declinio do capital
politico dos EUA no sistema. Na Asia, ainda que tenha se beneficiado do status quo,
a China tem interesses préprios que refletem sua crescente insercdo regional.
Ademais, o crescimento chinés tem funcionado como um grande gerador de

demanda para as economias no seu entorno, fortalecendo sua posicao estratégica
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na regiao.

Na Africa e no Oriente Médio, a crescente presenca da China tem
impulsionado uma tendéncia global de aumento da alocacao de reservas oficiais em
renminbi. Entre 2017 e 2018, a moeda chinesa obteve um crescimento de 80% nos
portfélios oficiais dos paises emergentes, enquanto a fatia ocupada pela moeda
norte-americana caiu 4%, entre 2015 e 2018, no total das reservas oficiais
(AGLIETTA; COUDERT, 2019, p. 2-6). Em conjunto, Londres, um importante aliado
dos EUA, ultrapassou Cingapura e se tornou o maior centro de compensacao de
transagdes em renminbi fora da China (SZALAY, 2019)

Mais ainda, em 2015, a China inaugurou o Cross-border Interbank Payment
System (CIPS), um sistema de comunicacdo interbancario que dispensa a
intermediacdo do SWIFT para as transagfes envolvendo o renminbi (HAKANS;
HYNES, 2017). Levando em conta a tradicdo conservadora da China em relacdo a
internacionalizacdo monetaria, esse fato representa uma possivel mudanca de
posicéo. Com isso, pretende-se afirmar a intencdo de expandir os limites para o uso

internacional do renminbi.

Entretanto, sabe-se que seu processo de desenvolvimento liderado pelas
exportacdes possui caracteristicas muitas vezes contraditorias com o processo de
internacionalizacdo monetaria. Um dessas contradicdes reside na taxa de cambio
gue tende a se valorizar conforme a moeda nacional passa a ocupar parcelas cada
vez maiores nos fluxos e reservas financeiras internacionais. Essa valorizacao, por

sua vez, € um obstaculo a manutencéo da estratégia exportadora.

Apesar das discordancias existentes nos debates a respeito da politica
monetaria, é sabido que as condicdes de internacionalizacdo de uma moeda
transpassam as capacidades do pais emissor. Desse ponto de vista, os efeitos de
tais politicas dependem, em grande medida, das respostas dadas pelos agentes
econdmicos. Nesse sentido, dificilmente a conversibilidade por direito faria com que
tal moeda deixasse de ser vista sob a otica dos ativos financeiros e passasse a

ocupar uma posicao no topo dessa hierarquia.

Ao fim, esse seria apenas mais um fator a ser levado em conta nas decisdes
de alocacgéo de portfdlio. Como trazem Belluzo e Carneiro (2003), a eliminacdo da

barreira interna a conversibilidade ndo atribui diretamente & moeda nacional a
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funcdo de reserva de valor internacional. Isso se da devido a dificuldade de
incorporacdo dessa moeda nas praticas internacionais, isto €, na denominagéo dos

contratos e transacgdes, além de seu uso como referéncia de precos.

No contexto da crise do subprime, ainda que a alocagédo do renminbi por
paises emergentes tenha aumentado em 80% entre 2017 e 2018, como acima
mencionado, em termos relativos a moeda chinesa continua inexpressiva (Grafico
4). Isso mostra um descompasso da relacdo entre o crescimento econémico e a
internacionalizagdo monetaria, visto que muitas vezes o PIB chinés é utilizado como

forte indicador da ascensao do renminbi.

Ademais, 0s sinais que expressam um comportamento em direcdo a
internacionalizagéo do renminbi fazem muito mais sentido se entendidos como uma
estratégia defensiva e ndo como pretensdo hegemoénica. Como apontam Torres
Filho e Pose (2018), as respostas dadas a crise tem entre seus fundamentos o
interesse em reduzir a dependéncia do uso do ddlar para as transacdes chinesas,

de maneira a se obter um f6lego maior diante das instabilidades sistémicas.

Em relac&o ao caso europeu, o Special Purpose Vehicle (SPV) também se
apresenta como um projeto alternativo ao SWIFT, pensado para diminuir a
dependéncia do continente europeu em relacdo a moeda norte-americana
(DHEGHAN; WINTOUR, 2018). Apesar das dificuldades internas ao bloco e
sistémicas, iniciativas desse tipo refletem uma busca pela diminuicdo do risco
atrelado a centralidade da moeda norte-americana que se manifesta tanto em crises

financeiras como no uso coercitivo do dolar por parte dos EUA.

Além disso, entende-se que, apesar de ocupar a segunda posicdo como
reserva internacional, seu ambiente politico e econdmico fragmentado € um
obstaculo a sua candidatura contra o délar (EICHENGREEN, 2011). Ao contrario do
gue se possaimaginar, ndo se detém euro, em si, mas titulos das dividas dos paises
gue fazem parte do bloco. Tendo isso em vista, qual membro europeu se sujeitaria

ao privilégio de ser fonte de liquidez global?

Durante sua criacdo, a Alemanha impds a condi¢cdo de que o euro seria
manejado de modo semelhante ao marco alemao. Por si, a aversao da politica
monetaria europeia, com forte influéncia alema, a inflacéo ja seria um fator limitante

nesse processo. Ndo novo, esse carater anti-inflacionario alemao remonta as
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restricbes impostas a internacionalizagdo de sua moeda ainda na década de 1980
(COHEN, 2019).

No contexto da crise, entre 2013 e 2016, o euro deixou de corresponder a
33% das transacdes internacionais para ser responsavel por 31% enquanto o délar
se manteve estavel em torno de 87% (Gréafico 4). Segundo Aglietta e Coudert
(2019), entre 2007 e 2019, cinco dos oito membros da Unido Europeia (UE) que
dispunham de nota triplo A nas agéncias de risco foram rebaixados para duplo A.
Diferentemente do caso da S&P em relagdo aos EUA, em 2011, as notas tendem a

ter maiores efeitos quanto mais afastado do centro estdo aqueles avaliados.

GRAFICO 4 - Porcentagem das transacdes no mercado internacional (soma =

200%)
2013
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Fonte: elaboracéo propria a partir de Aglietta e Coudert (2019).

GRAFICO 5 - Composicéo das reservas internacionais oficiais entre
2015Q1 e 2018Q1 (em porcentagem)
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Fonte: elaboragdo propria a partir de Aglietta e Coudert (2019).
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Em relacdo a composicdo de reservas internacionais oficiais, o euro, em
2010, manteve seu nivel de 2003, em torno de 26% (BANCO CENTRAL EUROPEU,
2011, p. 13). Apesar do ddlar ter caido, entre 2015 e 2018, sua posi¢ao nas reservas
internacionais oficiais permanece cerca de trés vezes maior que o0 segundo

colocado, o euro (Grafico 5).

Colocadas essas questbes, por um lado, € possivel afirmar que tem se
tornado crescente a busca pela reducdo da dependéncia ao sistema financeiro
centrado no délar. Seja por rotas alternativas que viabilizem transacdes sem a
intermediacdo da moeda norte-americana ou por realocacao de portfélio, é inegavel
o impeto em direcdo oposta a hegemonia dos EUA no SMFI. Todavia, por outro
lado, o cenario pos crise também serviu para mostrar que a expectativa declinista

pode ser frustrada mais uma vez.

Nesse sentido, apesar das desconfiancas apresentadas por autores como
Kirshner (2014) e Layne (2012), os dados mostram que a posicao do dolar
permanece praticamente consolidada no topo. Em 2011, a venda de titulos de curto
prazo da divida dos EUA chegou ao seu maior patamar desde 1995, ainda que as
taxas de juros reais fossem negativas (STOKES, 2014). Isso ndo quer dizer que

essa hierarquia sera eterna, embora a mudanca seja mais dificil do que parece.

Levando em conta essas questdes, uma vez espalhado por toda a economia
global, sejam em transacdes ou portfélios, o délar dispde de efeitos de lock-in.
Desse modo, ainda que do ponto de vista endégeno o SMFI dolarizado seja
permeado por instabilidade, sua configuracdo estrutural em forma de redes de

interdependéncia fortalece sua dinamica autorreforcadora.
1.3 Resiliéncia e continuidade: a manutencao da hegemonia do ddlar

Fortemente influenciada por esse contexto de transicdo hegeménica, a
globalizacéo financeira reforgcou esse quadro geopolitico. De acordo com o que foi
discutido anteriormente, o processo de reconstru¢cdo da economia internacional
ap6s a Segunda Guerra Mundial liderado pelos EUA forneceu as bases para a
configuracdo do SMFI atual. Assim, ao assumir um carater estrutural, a manutencéo
da dominancia do ddélar passou cada vez menos a depender do refor¢o direto norte-

americano e a resultar da prépria dinamica sistémica.
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Dito isso, entende-se que a manutencdo da posicdo hegemdnica do dolar
decorre principalmente de fatores externos as fronteiras norte-americanas, visto que
todos sdo constrangidos por essa estrutura. Uma vez sendo o maior denominador
de precos, transacdes internacionais e reservas oficiais (Gréficos 3, 4 e 5), a saude
do dolar passa a ser um problema de todos.

Do ponto de vista dos Estados, a denominacé&o das reservas oficiais em dolar
faz com que o compromisso com a manutencao da posicao hegemdnica da moeda
norte-americana seja um interesse legitimo, expresso coletivamente ou ndo. Em
relacdo aos agentes financeiros privados, a dualidade instabilidade/especulacao
que marca a dindmica dos mercados internacionais também contribui para uma

|6gica autorreforgadora.

Desse modo, para que tenham seguranca em relacdo ao patrimonio
possuido, esses agentes devem prezar pela liquidez de seus ativos em délar. Isto
posto, depreende-se que as transacgdes internacionais, sejam através do comercio
ou da especulacéo financeira, sao feitas em funcédo da expectativa que cada um

tem diante da possibilidade aumentar suas reservas em moeda norte-americana.

Ao se traduzir em um ativo financeiro semelhante aos ja negociados, apds o
fim de Bretton Woods, as moedas nacionais passaram a ter suas cotacfes
determinadas pela l6gica do mercado financeiro: a oferta e a demanda. Ao invés de
refletirem os interesses macroecondémicos, seus precos foram incorporados pela
dindmica ciclica dos ativos financeiros, na qual cresce a demanda, e sua cotacao,
em momentos de euforia e o inverso ocorre na corrida pela liguidez em momentos
de panico.

Dessa maneira, como o movimento desses capitais reflete a busca pela
rentabilidade no curto prazo, a imprevisibilidade de tal dinamica dificulta a
prospeccdo de cenarios futuros mais distantes. Logo, o aumento da instabilidade
gerado pela especulacéo, quando suficiente para provocar migracdes significativas
de capital, retoma nos agentes do mercado a preferéncia pela liquidez dltima de

seus ativos, ou seja, a demanda pelo ddlar.

Nesse sentido, a existéncia de uma moeda que cumpre o papel de
equivalente geral e Ultimo da riqueza tendera a ser reforcada em momentos quando

a instabilidade sisttmica toma conta dos agentes. Essa relagdo de
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retroalimentagdo, portanto, funciona como um mecanismo enddgeno de
autorreforco que contribui para a manutencdo do délar como reserva de valor
internacional. Ao assumir um carater de estrutural, essa rede assimétrica de
interdependéncia se assemelha a um sistema adaptativo complexo. Ou seja, uma
l6gica em que os agentes interagem de modo descentralizado e com relativa
autonomia gerando uma espécie de estrutura que, por sua vez, reforca esses
comportamentos (OATLEY et al, 2013).

Por rede, entende-se um conglomerado de pontos interconectados que se
relacionam de acordo com determinados padrdes interativos que regulam essas
relacbes (GREWAL, 2008). Essa estrutura € resultante do conflito entre interesses
divergentes que se sobrepdem na medida de suas assimetrias e vulnerabilidades.
Como acima mencionado, a trajetoria do ddlar no SMFI esteve diretamente ligada
a um contexto geopolitico especifico, em que o cenario pés 1945 marcou o declinio

definitivo da hegemonia britanica e a consolidacéo da posi¢cao norte-americana.

FIGURA 1 - Rede interbancaria internacional (2008Q1 e 2010Q1, da esquerda

para a direita)

Fonte: Oatley et al. (2013, p. 140).

Conforme é possivel observar na Figura 1, o longo processo de integracéo
dos mercados e o0 aumento da interdependéncia resultou em uma rede
representada por nédulos (hubs) e lagos (ties). O tamanho de cada um desses
nodulos e lagos representam sua centralidade no sistema e intensidade de conexao,

respectivamente. Apesar do relativo declinio ap6és o inicio da crise, a posicao
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ocupada pelos EUA permaneceu incomparavelmente central.

Por conta da dinamica autorreforgcadora do efeito rich-get-richer, em que os
beneficios de se fazer parte de uma rede compartilhada crescem com o aumento
de seus participantes (BARABASI, 2002). Logo, o crescimento de uma rede tende
a eliminar potenciais alternativas, dado que os agentes tendem a convergir para a
rede predominante. Em decorréncia disso, na dinamica das redes, aqueles que
ocupam posicdes centrais adquirem relativa autonomia e influéncia sobre os termos

dessas relagdes de interdependéncia.

Na medida em que aumenta o niumero de participantes de uma rede (uso do
dolar em escala global, por exemplo), mais se torna valiosa a participacdo tanto
para quem ja esta dentro quanto para quem esta fora. Assim, a vantagem do uso
do dolar aumentou conforme a moeda foi se internacionalizando, dando maiores
incentivos para que 0s agentes econdmicos fizessem parte dessa rede. Esse
movimento de convergéncia, por sua vez, tende a se generalizar, resultando na
concentracdo em torno de uma rede e na consequente tendéncia a eliminacéo de

outras alternativas.

Nesse sentido, € sabido que a posi¢cédo ocupada pelo dolar no SMFI também
refletiu as politicas e caracteristicas particulares dos EUA em um determinado
contexto geopolitico pos 1945, principalmente em seus estagios iniciais. Todavia, €
preciso levar em conta que essas particularidades ndo sdo mais suficientes para
explicar seu carater estrutural. Os tentaculos do ddélar cresceram e se enraizaram
de modo tdo profundo e em escala global, que particularidades norte-americanas
gue outrora contribuiram, de algum modo, para a dolarizacdo da economia global

nao mais esgotam as bases da manutenc¢ao dessa estrutura.

Com isso, entende-se que, se considerada apenas a dinamica enddgena do
SMFI, sua configuracdo tende a ser progressivamente reforcada, visto que 0s
agentes financeiros ndo tém incentivos para mudar de posicéo. Na crise do subrime,
por exemplo, Oatley et al. (2013) afirma que grande parte da “fuga” de capitais nos
EUA tratou-se da saida de um tipo de ativo em délar (hipoteca) para outro
denominado na mesma moeda (titulos da divida). Ou seja, embora tenha sido o

epicentro da crise, sua posicao no sistema também o coloca como porto seguro.
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Ao comparar as Figuras 1 e 2, percebe-se como ao longo do tempo, mesmo
durante duas grandes crises financeiras (Gréfico 6), a posi¢cao do ddlar aumentou e
se manteve hegembnica. Em ambos periodos de retragédo (crises “pontocom” e
subprime), a moeda norte-americana ja ocupava o topo do SMFI. Com isso, apesar
de nos dois casos ter sido o epicentro da crise, a auséncia de alternativas para fuga
de capitais fez com que, paradoxalmente, houvesse um influxo de capital para os
EUA.

FIGURA 2 — Rede interbancéria internacional
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Fonte: Oatley et al. (2013, p. 140).
GRAFICO 6 - indice Nasdaq (1996-2010)
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Por fim, ao dispor do poder estrutural (STRANGE, 2015), ou network power
(GREWAL, 2008), quem ocupa 0 centro do sistema tem maior acesso as
informagdes que circulam e capacidade de isolar um determinado membro da rede.
Como serd visto nos préximos capitulos, essas duas potencialidades tem sido
amplamente instrumentalizadas pelos Estados Unidos em relacdo a posi¢do do

dolar no SMFI e seu uso de modo coercitivo.

Em primeiro lugar, a mudanca da percepcao dos EUA em torno de sua
doutrina de seguranca deu protagonismo ao uso de sancgbes financeiras
principalmente apos os ataques de 11/09 e o inicio da Guerra ao Terror (capitulo 2).
Posteriormente, fortaleceu-se a ideia de que a posi¢ao privilegiada da moeda norte-
americana serviria como prerrogativa de extraterritorialidade para ampliar o alcance
da jurisdicdo dos EUA na politica internacional. No caso em questéo, a longa disputa
com o Ird e seu programa nuclear tem sido travada principalmente a partir dessas
assimetrias do SMFI, através da qual os EUA possuem grande vantagem (capitulo
3).

Apesar de tudo isso, ndo é possivel afirmar que essa estrutura tende ao
autorreforco eterno. Como ja mencionado, essas dinamicas ndo surgem do nada e
nem operam isoladas de determinados contextos geopoliticos. Entretanto, com o
passar do tempo, o seu fortalecimento endégeno aumenta os esforcos necessarios
e 0s custos politicos para a mudanca. Conforme colocado por Keohane e Nye
(2012), a auséncia de alternativas aumenta a vulnerabilidade das relacbes de

interdependéncia, sendo natural que alguns Estados busquem relativo insulamento.

Assim, seja pela instabilidade percebida em relacdo ao modelo de financa
norte-americano ou pela desconfianca diante do uso coercitivo da posicao do délar
na hierarquia monetaria, a dindmica geopolitica se apresenta como um fator
exdgeno que abala o autorreforco enddégeno dessa estrutura. Embora seja instavel
internamente, o SMFI atual é altamente resistente aos conflitos externos, enquanto
suas aparentes contradi¢cdes internas também sédo condicdo de sua manutencao.
Portanto, visto que transicbes hegeménicas passadas foram permeadas por
grandes guerras, o custo da mudanga em um jogo politico nuclearizado

permanecera uma incégnita por um bom tempo.
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2. A GUERRA DO TESOURO

No dia 24 de Setembro de 2001, o entdo presidente George Bush anunciou
o Decreto Executivo 13224, documento que inaugurou uma série de politicas que
constituiram o que ficou conhecido como Guerra ao Terror (US-PRESIDENCY,
2001). Em seu discurso, Bush declarou que faria uso de todos os instrumentos a
disposicao para rastrear e combater atividades terroristas. A escolha de uma dessas
ferramentas, em particular, desencadeou um processo de mudancga na forma como

os EUA exerciam seu poder na politica internacional.

N&o se enganem, pedi para que os militares se mantivessem de prontid&o.
Mas o povo americano precisa entender que essa guerra contra terrorismo
sera feita em frentes variadas, de formas diferentes. A linha de frente sera
diferente das guerras do passado. [...] Colocaremos bancos e instituicdes
financeiras ao redor do mundo em alerta — trabalharemos com seus
governos, pediremos que congelem e bloqueiem o acesso de terroristas a
recursos em contas estrangeiras. [...] Se vocé fizer negécios com
terroristas, se 0s apoiarem ou patrocinarem, vocé nao fara negécios com
os Estados Unidos da América. (BUSH, 2001, traducéo nossa).

Como resposta aos atentados, a centralidade do ddlar foi de vez incorporada
no arsenal coercitivo da politica externa norte-americana. Nesse sentido, embora
nao inéditas, as sancdes financeiras assumiram um protagonismo estratégico a
partir de 2001. Como sera discutido neste capitulo, as respostas internas e externas
dadas ao episodio foram marcadas por elementos de unilateralismo e,

principalmente, extraterritorialidade.

2.1 Financial Statecraft

Ainda que o 11/09 nao tenha representado uma ameaca a hegemonia militar
norte-americana, os atentados terroristas evidenciaram fissuras na aparente
invulnerabilidade territorial dos EUA. Essa nova percepcdo gerou uma demanda
pelaredefinicdo das ferramentas para o combate de ameacas a seguranca nacional,
de maneira que a responsabilidade pela formulacdo e implementacdo dessas
estratégias fosse ampliada. A partir de entdo, o Departamento do Tesouro, atraves
do OFAC (Office of Foreign Assets Control), assumiu uma posi¢ao central no
processo de insercdo da financa no arsenal coercitivo da politica de seguranca

nacional dos EUA.

O OFAC é, atualmente, a principal agéncia interna ao Departamento do
Tesouro com a funcdo de monitorar e executar os programas de sancdes

econdmicas por parte dos EUA. J& na Segunda Guerra Mundial, houve sucessivas
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tentativas de sancionar ativos e propriedades em nome de aleméaes, italianos e
japoneses no decorrer do conflito. Durante a Guerra da Coreia, a agéncia deixou de

se chamar “The Control” e recebeu o seu nome atual (ZARATE, 2013).

O Escritério de Controle de Ativos Estrangeiros (OFAC) do Departamento
do Tesouro dos EUA administra e aplica san¢des econdmicas e comerciais
baseadas na politica externa dos EUA e objetivos de seguranca nacional
contra paises e regimes estrangeiros alvos, terroristas, traficantes
internacionais de narcoticos, aqueles envolvidos em atividades
relacionadas a proliferacdo de armas de destruicdo em massa e outras
ameacas a seguranga nacional, politica externa ou economia dos Estados
Unidos. (US-TREASURY, 2019, s/p, traducdo nossa)

No inicio da década de 1990, o OFAC intensificou o uso de controle de ativos
contra todos aqueles listados na SDN (Specially Designated Nationals) sob suspeita
de envolvimento com terrorismo e trafico de drogas. Sobre esse periodo, Alexander
(2002) afirma que sua principal mudanca foi o inicio do uso dessas sancfes contra
individuos e entidades independentemente de sua nacionalidade ou vinculo
territorial. Essa relativa autonomia, a partir do 11/09, contribuiu de modo significativo

para o aumento do alcance das sanc¢des financeiras impostas pelos EUA.

Apés os atentados, uma série de mudancas burocraticas se sucederam no
interior do Departamento do Tesouro. Uma das principais, segundo Taylor (2007),
foi a criagao da “Sala de Guerra”, como ficou conhecida a Task Force on Terrorist
Financing, que tinha como principal tarefa articular um plano de acéo internacional
para coordenar o combate ao terrorismo. De acordo com o autor, até 2007, 172
paises ja haviam emitido ordens de congelamento de contas e recursos, além dos
120 outros que aprovaram novas leis e regulamentacdes contra o financiamento de

atividade terrorista.

O alcance e a eficiéncia dessa estratégia sdo baseados no alto nivel de
integracdo da economia internacional centralizada no délar e no sistema financeiro
norte-americano. Com a intencao de criar custos proibitivos, o Departamento do
Tesouro impde sancdes aqueles agentes suspeitos de operarem o financiamento
de potenciais inimigos, sendo a principal dessas medidas o isolamento do sistema
internacional de pagamentos. Por ocupar uma posi¢éo central, os EUA dispdem de
uma vantagem que eleva os custos de ndo cooperagdo para 0s outros paises e

atores privados.

Trata-se de uma arma, que foi desenvolvida no século XXI e que possui
um alto poder de destruicdo econbmica, sem gerar diretamente danos
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fisicos ou perda de vidas humanas no inimigo. E de efeito crescente e
promove a desorganizacdo dos mercados internos do pais afetado, quanto
mais sua economia estiver integrada ao sistema financeiro global. Seus
custos de mobilizacao e de operacao sdo minimos para o agressor. Trata-
se de uma nova maneira de a poténcia hegemdnica operar a seguranga
da ordem global em “tempos de paz”. (TORRES FILHO, 2019, p. 3)

Nesse sentido, além do congelamento direto de contas, a estratégia consiste
no rastreamento de fluxos financeiros suspeitos, tendo como objetivo o
mapeamento das redes de comunicacdo e financiamento utilizada pelos alvos
(TAYLOR, 2007). Como grande parte dos fluxos s&o transnacionais, a eficiéncia
dessas acdes, em alguma medida, depende da cooperacgéo internacional. A esse
respeito, o New York Times tornou publico, em 2006, o sigiloso elo entre o
Departamento do Tesouro e o SWIFT, instituicdo central no sistema financeiro
internacional que servia como fonte de informagdes para o governo norte-americano
através do Programa para Rastreamento de Financiamento Terrorista (Terrorist
Finance Tracking Program ou TFTP) (LICHTBLAU; RISEN, 2006).

Apés os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001, o Departamento
do Tesouro dos Estados Unidos iniciou o Programa de Rastreamento de
Financiamento Terrorista (TFTP) para identificar, rastrear e perseguir
terroristas - como a Al Qaeda - e suas redes. O Departamento do Tesouro
dos EUA estd em uma posi¢cdo Unica para rastrear fluxos de dinheiro
terrorista e ajudar nos esforcos mais amplos do governo dos EUA para
descobrir células terroristas e mapear redes terroristas aqui em casa e em
todo o mundo. (US-TREASURY, 2019, s/p, traduc&o nossa)

Em relacdo ao SWIFT, trata-se de um consorcio privado belga criado para
lidar com a demanda por velocidade e padronizacdo das comunicacdes
interbancérias. Atualmente, os servi¢os prestados por essa instituicdo fundada em
1973 por 239 bancos de 15 nacionalidades diferentes, sdo utilizados por mais de
11.000 instituicBes financeiras espalhadas em mais de 200 paises (SWIFT, 2019a,
s/p). Dada sua posicao central no SMFI, para qualquer ator financeiro internacional,
0 acesso ao SWIFT é indispensavel para a operacionalizacdo das transacdes

financeiras.

Diferentemente de uma camara de compensacédo, o SWIFT ndo processa
transacoes financeiras. Seu papel esta relacionado a padroniza¢do da comunicagao
interbancaria com o objetivo de aumentar a seguranca e a velocidade das
transferéncias bancérias. Ao desbancar o Bankwire norte-americano, ainda na
década de 1970, o consorcio belga consolidou sua posicdo de praticamente

monopodlio no setor de telecomunicacao financeira internacional (SCOTT, 2014).
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GRAFICO 7 — Mensagens interbancarias trocadas anualmente através
do SWIFT entre 1977 e 2012 (em milh&es)*
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Fonte: elaboracéo propria a partir de Scott (2014).

Apesar das criticas envolvendo violacdo de privacidade, o protagonismo
dado ao Departamento do Tesouro e sua relacéo estabelecida com o SWIFT apos
os atentados de 11/09 néo foi revisto. Pelo contrario, ainda que em um primeiro
momento a reestruturacdo burocratica e legislativa tivesse como principal objetivo
o fortalecimento dos mecanismos de combate ao terrorismo, logo essas atribui¢cdes
foram extrapoladas. Pouco a pouco, percebeu-se que a centralidade do sistema
financeiro norte-americano dava aos EUA uma ferramenta valiosa de intervencao

na politica internacional.

Como parte dessa mudanca, o Departamento do Tesouro redefiniu o papel
da SDN, conhecida pelos cartéis de drogas da América Latina no final do século XX
como La Lista Clinton. A partir de entédo, intensificou-se seu uso para identificacdo
de individuos e entidades que estdo sob sancdo. Como exemplo da importancia
dessa estratégia, Harrell e Rosenberg (2019, p. 7) mostram que, em 2014,
aproximadamente 600 nomes foram incluidos na lista e, em 2018, o numero de

novos integrantes chegou a quase 1.200.

* Apenas em agosto de 2019 foram registradas 5,563,398,194 mensagens (SWIFT, 2019b, s/p).
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Além disso uma série de medidas burocraticas e legislativas foram tomadas
a partir de 2001. De um lado, os poderes do Executivo foram estendidos de modo
a reforgcar o combate ao financiamento terrorista e lavagem de dinheiro dentro do
pais. Por outro, como sera discutido em seguida, a postura dos EUA frente a politica
internacional tomou a forma de unilateralismo disfarcado respaldado na constante

reivindicacdo de jurisdi¢do extraterritorial com base na posi¢cédo do délar no SMFI.

2.2 As respostas ao 11/09

Junto & inauguragdo da Guerra ao Terror, o Decreto 13224 estendeu ao
Secretario do Tesouro o poder, outrora restrita ao presidente, de incluir formalmente
na SDN qualquer suspeito passivel de ser sancionado. Ao se tornarem
publicamente suspeitos, os alvos podem ter seus ativos e propriedades bloqueados
e congelados, assim como também correm o risco de serem proibidos de utilizar o
dolar para transacdes financeiras nas camaras de compensacao sob jurisdicao
norte-americana (US-PRESIDENCY, 2001).

Além de sua matriz em Nova York, o Fed conta com outros onze bancos que
compdem o sistema de comunicacdo interbancaria e compensacdo chamado
Fedwire, através do qual sdo processadas todas as transacdes envolvendo o ddlar.
Ademais, o CHIPS (Clearing House Interbank Payments System) € o maior sistema
eletrénico privado dos EUA responsavel pelo processamento de transferéncias
financeiras envolvendo a moeda norte-americana (CARTER, 2012). Juntas, essas
duas camaras viabilizam o funcionamento da rede de pagamentos do sistema

financeiro norte-americano e, de certo modo, global.

Sendo assim, ainda que nao tenham filiais nos EUA, bancos e instituicdes
financeiras estrangeiras precisam de uma conta correspondente em um banco
norte-americano. Este, por sua vez, € o intermediério entre o meio internacional e o
sistema de compensacéo que viabiliza as transacdes em dolar. Ao terem acesso
direto ao Fed, os bancos nacionais sédo a porta de entrada para o sistema financeiro

norte-americano.

Nesse sentido, boa parte das sancdes impostas pelos EUA se baseiam na
ameaca de suspensdo do acesso ao sistema de compensagao nacional,
inviabilizando transa¢gBes em dolar. Todavia, visto que, apesar de predominante, o

dolar ndo esta presente em todas as transacdes internacionais, o Departamento do
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Tesouro precisou encontrar um modo de rastrear operagdes que nao envolvessem
a moeda norte-americana. Para contornar essa limitagdo, uma das maiores
conquistas em termos de cooperacao internacional foi 0 acesso sigiloso do banco

de dados do SWIFT concedido ao governo norte-americano.

A esse respeito, Katzenstein (2015) afirma que, entre 2002 e 2006, o governo
norte-americano empregou aquilo que o autor chamou de diplomacia informal. Essa
estratégia consistiu em uma abordagem informal em relacdo as instituicdes
estrangeiras para garantir a cooperacao. O principal alvo desse tipo de abordagem,
segundo o autor, foi o préprio SWIFT, que até entdo havia resistido a abrir mao de

sua pretensa neutralidade na politica internacional.

Finalmente, funcionarios do Tesouro se voltaram para o que parece ter
sido uma campanha sem precedentes de “diplomacia direta”, realizando
sistematicamente reunifes diretamente com executivos de bancos
estrangeiros, além de reunides com funcionarios de governos
estrangeiros. A diplomacia direta abrange um amplo leque de praticas:
viagens para o exterior, compartihamento de informacdes, presséo
implicita, persuasdo moral e apelo para identidades profissionais ou
sociais. Essa tatica é legalmente informal porque nao é explicitamente por
lei ou decreto e ndo impde obrigacbes legais diretas aos participantes.
(KATZENSTEIN, 2015, p.313, traducdo nossa)

Por se tratarem de medidas semi-formal e informal, respectivamente, com o
uso da SDN e a diplomacia informal, o governo ndo precisaria recorrer aos
procedimentos e ritos do processo legal para que determinado individuo ou entidade
seja listada ou abordada. Além disso, ndo se tratando de uma acusacao criminal
formal, o Decreto 13224 permite que o Presidente ou Secretario do Tesouro incluam
nomes na SDN atropelando as formalidades do processo judicial e dispensando até
mesmo autorizacdo de uma corte de justica. Em decorréncia disso, ndo seria
necessario apresentar provas do envolvimento suspeito que justificassem essa

acao e muito menos seria preciso notificar antecipadamente o alvo (ZARATE, 2013).

Embora néo tenha carater de obrigatoriedade nem mesmo para aqueles sob
jurisdicdo dos EUA, essa primeira medida possui um efeito significativo para
aqueles que ndo cooperarem. Ao se recusar a cortar relagbes com um alvo
publicamente listado, qualquer instituicAo pode acabar sendo listada também.
Levando em conta esse risco reputacional e a importancia de manter acesso ao
sistema financeiro norte-americano, o simples ato de ligar determinado individuo ou
instituicdo a lavagem de dinheiro ou terrorismo faz com que seja desencadeado um

processo generalizado de insulamento desse alvo.
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Quando nao suficiente, o Tesouro pode partir para o que Katzenstein (2015)
chamou de porrete financeiro (financial stick). A partir desse momento, se recorre a
medidas estritamente formais e legais com carater de obrigatoriedade para forcar a
cooperacao daqueles que outrora se recusaram. Nesse estagio, 0s que resistirem
serdo judicialmente processados e penalizados, além de sofrerem as medidas
impostas diretamente pelas san¢des, como congelamento de ativos e até mesmo

suspensao do acesso ao sistema financeiro dos EUA.

Nesse sentido, a principal acdo formal tomada pelo governo Bush foi o USA
PATRIOT Act de 2001 (Uniting and Strengthening America by Providing Appropriate
Tools Required to Intercept and Obstruct Terrorism). Dividida em dez partes, a
terceira foi responsavel por lidar com o reforco dos mecanismos de combate a
lavagem de dinheiro e financiamento do terrorismo. Essa medida teve o papel de
complementar a Lei do Sigilo Bancario (Bank Secrecy Act ou BSA), estendendo sua
jurisdicdo para incluir instituicbes financeiras nao-bancarias, formais ou informais

(hawala), além dos setores industrial e comercial.

Em 1970, o BSA representou um marco no combate a lavagem internacional
de dinheiro. Sua criagao iniciou uma série de politicas de “conheca seu cliente” que
foram aprimoradas ao longo do tempo. Entre as medidas para o aumento da
transparéncia, estava a obrigacdo imposta a todos os bancos sob jurisdicdo dos
EUA de reportar qualquer transacéo financeira acima de 10 mil dolares que saisse
ou entrasse no pais (US-GOVERNMENT, 2011).

O processo de integracdo da economia internacional, além de ampliar de
modo significativo as oportunidades de negdécios e consumo, favoreceu a criacdo e
o fortalecimento de redes criminosas como trafico de drogas e lavagem de dinheiro.
Diante da expanséo das operacdes dos cartéis de drogas a nivel internacional, junto
ao BSA, uma série de medidas foram tomadas, entre elas o uso recorrente da SDN

contra os cartéis de drogas, principalmente os latino-americanos.

No entanto, esforcos que antes priorizavam o combate a lavagem
internacional de dinheiro proveniente do trafico de drogas e de fraudes financeiras
foram ampliados tanto nos seus meios como em seus fins. A partir do 11/09, novas
estratégias e mecanismos complementaram as ferramentas existentes, incluindo de

modo mais abrangente o combate ao terrorismo. Como sera discutido no capitulo
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3, logo essas politicas tiveram seu papel ampliado para outras finalidades

geopoliticas como, por exemplo, o combate ao programa nuclear iraniano.

Internamente, o PATRIOT Act teve como objetivo fortalecer a relagéao
publico-privada no combate ao terrorismo e a lavagem de dinheiro. Por considerar
a maior proximidade com a populacao, o setor privado é visto como uma potencial
fonte de informacdes que sdo matéria-prima para os Orgdos reguladores
(KATZENSTEIN, 2015). O artigo 312, por exemplo, obrigou cada instituicdo
financeira a construir um aparato burocratico responsavel por rastrear e reportar

transacdes suspeitas conforme os requerimentos da lei® (US-TREASURY, 2001).

GRAFICO 8 — Numero de relatérios de atividades suspeitas (SAR)
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Fonte: Erwin (2015, p. 16).

Em relacdo ao compartilhamento de informacgbes, o artigo 314 deu ao
Tesouro a capacidade de implementar politicas interinstitucionais que
aproximassem o0s agentes financeiros de modo a contribuir para o aumento da
transparéncia e criacao de base de dados (US-TREASURY, 2001). Para aumentar
0s custos da ndo cooperacéo, o artigo 363 aumentou para 1 milhdo de délares as
penalidades e multas para aqueles que nao cooperassem (US-TREASURY, 2001).
Sendo assim, ao setor privado foi estabelecida a funcdo de acumular e reportar
informacdes confidenciais de seus clientes ao governo através dos relatorios de

atividades suspeitas (Suspicious Activity Reports ou SAR).

> Estima-se que, até 2015, a implementacdo dessas medidas tenha custado ao setor privado algo
em torno de 7 bilhdes de ddlares por ano e parte desses custos (cerca de 1 bilhdo de ddlares)
tenha sido repassado para os clientes através dos servi¢os prestados por essas instituicdes
(ERWIN, 2015).
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O Gréfico 7 mostra como apds a implementacdo do PATRIOT Act, a
producdo de relatérios de atividades suspeitas disparou. Em parte, isso se deu por
conta do receio de algo fosse deixado de fora e a instituicdo pudesse ser penalizada
por isso no futuro. Temendo sanc¢des, o setor privado, de modo geral, gerou uma
producdo em massa de relatérios, sendo muitos deles de pouca utilidade para o

rastreamento e combate as atividades criminosas.

Para implementar e supervisionar essas redes de inteligéncia, o
Departamento do Tesouro criou uma forca-tarefa responsavel por esse papel. A
FINCEN (Financial Crimes Enforcement Network), criada em 1990 foi
responsabilizada por aplicar diretamente o artigo 314 do PATRIOT Act. Entre 2002
e 2014, estima-se que o orcamento da FINCEN tenha praticamente triplicado em
decorréncia de suas novas atribuicdes a partir dos atentados terroristas (ERWIN,
2015).

Entretanto, o nivel de complexidade envolvido no combate ao financiamento
terrorista, por vezes, € maior do que em relacéo a lavagem de dinheiro. Neste caso,
pressupde-se uma atividade ilegal anterior que utiliza o sistema financeiro para
“limpar” os recursos ilicitos. Ja diante do combate ao terrorismo, torna-se muito mais
dificil o rastreamento desse dinheiro, visto que ndo necessariamente ha um crime
anterior que Ihe dé origem, além de que nao é possivel saber qual recurso “limpo”

transacionado sera transformado em “sujo”.

Além disso, mecanismos informais de transacdes de recursos, como 0
sistema hawala sdo amplamente utilizados. Essa forma de financiamento € baseada
na confianca das relacbes familiares e grupais e ndo envolve nenhuma
movimentacao financeira, de fato. Ao receber o dinheiro a ser transferido, um dos
intermediarios desse sistema retém essa quantia e entra em contato com seu par
no local de destino para que a quantidade requerida seja liberada para o destinatario
final. Assim, como nao ha de fato transferéncia formal, ndo é possivel identificar a

ocorréncia dessas operacoes através dos métodos convencionais.

Embora pudesse parecer que o sistema hawala fosse a chave para conter o
financiamento de atividades terroristas, os atentados de 11/09 mostraram que a
situacdo era um pouco mais complexa. Além do baixo custo e das transacdes em

valores de dificil deteccdo, as investigacfes confirmaram a suspeita de que sua
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operacionalizagcdo se deu principalmente por vias legais através do sistema
bancério internacional. A partir do uso de documentos oficiais de identificagéo,
terroristas sauditas conseguiram abrir contas bancarias na Alemanha, nos EUA e
em Dubai para movimentar recursos por todos esses paises, além de Paquistao e
Afeganistdo (US-GOVERNMENT, 2004).

Com saldos abaixo dos limites de deteccéo e transagfes nao suspeitas, 0s
terroristas movimentaram uma quantia entre 400 e 500 mil délares através de
contas bancarias regulares (BYRNE, 2004). Utilizaram bancos internacionais e
regionais sem a necessidade de documentos falsos, o que poderia ter sido feito por
qualquer um sem levantar a menor suspeita. Entretanto, antes mesmo da concluséo
das investigagdes, o Decreto 13224 e o PATRIOT Act ja haviam mirado o sistema
bancério formal com o objetivo de fortalecer os meios de combate ao terrorismo e

lavagem de dinheiro.

2.3 Unilateralismo e extraterritorialidade

Com o aumento do nivel de integracdo da economia internacional, seria
possivel afirmar que sancdes unilaterais tendem a perder eficiéncia. Isso se da
porque o leque de alternativas se torna muito mais amplo para os alvos. Todavia, o
aumento da interdependéncia que, em tese, reduziria a capacidade de acéo
unilateral dos Estados, ndo se aplica aos EUA devido a centralidade do ddélar que

permite ao pais projetar sua jurisdicdo para fora do seu territorio.

Nesse sentido, conforme discutido no capitulo 1, o processo de globalizacao
financeira contribuiu ainda mais para a hierarquizacdo do SMFI. Na medida em que
a economia internacional assumiu um carater estrutural de interdependéncia, a
moeda norte-americana teve sua hegemonia fortalecida. Consequentemente, dada
a sua assimetria, o caso dos EUA se apresenta como um ponto fora da curva em

gue o aumento da interdependéncia tende fortalecer sancfes unilaterais.

Ao institucionalizar esse privilégio, o PATRIOT Act representou a principal
parte da estratégia de expansao da jurisdicdo extraterritorial dos EUA, uma vez que
buscou expandir o alcance de sua legislacdo para além de seu territério. Seguindo
essa ldgica, entre as medidas possiveis com base no artigo 311 esta o requerimento

de informacdes sobre determinadas transacgdes ou clientes de bancos estrangeiros
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gue possuam filiais ou contas correspondentes em bancos norte-americanos (US-
TREASURY, 2001).

Posto que as instituicdes financeiras estrangeiras ndo sado obrigadas a
fornecer os dados diretamente ao governo norte-americano, esse requerimento é
feito aquelas sob jurisdicdo direta dos EUA. Estas, obrigadas a cumprir essa
determinacdo, pedem aos seus clientes (bancos e empresas estrangeiras) as
informacdes requeridas pelo governo. Como essas instituicdes dependem do
acesso aos bancos norte-americanos (ao délar), o risco de ndo cooperar é
suficientemente proibitivo, ampliando significativamente o alcance e impacto da

jurisdicdo dos EUA.

Também como forma de estender o alcance jurisdicional norte-americano, 0s
artigos 317, 318 e 319 garantem ao Tesouro a possibilidade de agir sobre qualquer
pessoa fisica ou juridica estrangeira que possua ligacdo com algum banco norte-
americano. Ou seja, qualquer recurso depositado em algum banco estrangeiro que
tenha uma conta correspondente em algum banco norte-americano sera
considerado como se tivesse sido depositado nos EUA (ZAGARIS, 2004). A partir
do artigo 319, por exemplo, se algum acusado de terrorismo depositar dinheiro em
um banco estrangeiro e este possuir uma conta em algum correspondente norte-
americano, 0 caso sera tratado como se 0s recursos tivessem sido depositados

dentro do pais.

Em 2002, Yardena Hebroni foi enquadrada na lei de combate a lavagem de
dinheiro pela justica americana por envolvimento com lavagem de dinheiro através
de sua joalheria panamenha, a Speed Joyeros. Segundo o processo legal, Hebroni
recebeu como pagamento pela venda de joias dinheiro proveniente do trafico de
drogas que teria sido “lavado” nos EUA (SHETTERLY, 2006). Embora a empresa e
sua proprietaria ndo operassem ou tivessem conta em nenhum banco nos EUA,
foram condenadas pela justica norte-americana ao ser reivindicada jurisdicdo sobre

0 caso com base no PATRIOT Act.

Hebroni ndo administrava um banco ou instituicdo financeira de qualquer
tipo. Ela dirigia uma joalheria no Panama. Ela nao tinha uma conta bancaria
nos EUA. No entanto, estava sujeita a jurisdi¢cdo da legislacao de lavagem
de dinheiro dos EUA porque uma grande parte dos recursos oriundos da
droga colombiana que ela recebeu estava na forma de cheques sacados
em contas bancérias dos EUA. Essa conexao indireta foi o suficiente para
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ela ser enquadrada na jurisdicdo dos EUA. (RAUSE, 2003, p. 176,
traducdo nossa)

Treze anos mais tarde, em 2015, o banco francés BNP Paribas foi condenado
a pagar 8,9 bilhées de dolares por ter violado sancdes financeiras ao processar
transacBes em dolar através de sua filial suica para paises como Sudéo, Cuba e Ird
(RAYMOND, 2015). Embora tanto a Suica quanto a Fran¢a tenham concluido que
nao houve irregularidades nas operacdes, de acordo com as leis locais e regionais
(UE), o banco foi condenado pela justica norte-americana (ROBEQUAIN, 2014).
Esses sdo exemplos de episodios que tém contribuido para o debate acerca do

caréater extraterritorial das sanc¢des impostas pelos EUA.

Juntas, as regulagdes impostas pelo PATRIOT Act e pelo OFAC tiveram
como principal objetivo elevar os custos de n&o cooperacdo para atores
estrangeiros. Quanto maior um banco ou mais integrado for o pais na economia
internacional, maior tendera a ser sua dependéncia do acesso aos mercados norte-
americanos. Com isso, o0 alcance das medidas tomadas pelos EUA tendem a ser

diretamente proporcionais a sua centralidade no SMFI.

Dado o uso em escala global da moeda norte-americana (Graficos 3 e 4), se
levada ao extremo, a prerrogativa do vinculo territorial a partir da moeda estenderia
a jurisdicdo dos EUA para praticamente todo o Sistema Internacional. No caso do
BNP Paribas, transacfes entre terceiros mediada pelo doélar foi suficiente para
justificar o alcance da justica norte-americana. Em relacdo a Speed Joyeros, foi
possivel proferir uma condenacéo ainda que a parte imputada néo tivesse ligacéo
direta (operacdo no pais) ou indireta (conta em banco norte-americano) com 0s
EUA.

Como sera discutido no capitulo 3, mesmo que a prerrogativa das contas
correspondentes® tenham levantado questionamentos em relagdo ao alcance
ilimitado das sancfes unilaterais dos EUA, outra justificativa considerada mais
plausivel tem sido utilizada. De acordo com a doutrina norte-americana, o principio

7 by

protetivo € suficiente para que o risco a seguranca hacional proveniente do

® Ermmenegger (2016) mostra como, ao reivindicar jurisdicao sobre casos como os acima colocados,
os EUA tém se apoiado na justificativa de que o vinculo territorial se da pelo fato de que, além dos
bancos estrangeiros possuirem contas correspondentes em bancos norte-americanos, as
transagfes em dolar na economia internacional sdo processadas por camaras de compensac¢ao sob
jurisdi¢cdo dos EUA (CHIPS e Fedwire).
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programa nuclear iraniano justifique a extenséo do exercicio da jurisdicdo dos EUA
sobre a republica islamica (ERMMENEGGER, 2016).

38



3. SANCOES FINANCEIRAS E O CASO IRANIANO

Para o ex-Secretéario do Tesouro, Jacob Lew (apud RICHTER, 2015, s/p), as
sancgdes financeiras “abriram um novo campo de batalha para os EUA, um que nos
permite ir atrds daqueles que querem nos prejudicar sem colocar nossas tropas em
perigo”. Como parte das respostas ao 11/09, os norte-americanos tém redefinido a
arquitetura e o uso de san¢6es em sua politica externa. Tornando-se cada vez mais
precisos e menos custosos para quem os aplica, esses instrumentos tém assumido

um papel central na politica internacional.

No longo conflito entre EUA e Ird, que ja dura pelo menos quarenta anos, as
sancdes econdbmicas desempenharam um papel importante. Embora ndo nova,
essa estratégia ganhou significativa importancia a partir da combinacao dos fatores
apresentados nos capitulos anteriores: a complexificacdo das redes que compdem
0 SMFI, o fortalecimento da centralidade do ddlar e as respostas dadas pelos norte-
americanos ao 11/09. Nesse sentido, entende-se que, em conjunto, esses fatores
contribuiram de modo significativo para a mudanca na forma e no uso dessas

ferramentas coercitivas.
3.1 Abrangentes ou inteligentes?

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, a reestruturacdo da ordem
internacional refletiu e reforcou as bases da posicdo hegemdnica dos EUA. No
ambito econémico, o fortalecimento da centralidade norte-americana permitiu nao
apenas vantagens orcamentarias e comerciais, como contribuiu também para o
fortalecimento da posicdo do pais no sistema internacional. Desde entdo, a face
coercitiva do “privilégio exorbitante” tem ocupado certo protagonismo na formulagao
e implementacao da politica externa estadunidense ao longo de todo o restante do

século XX.

Em 1956, ameacas de suspensdao de crédito a Gra-Bretanha no ambito do
FMI contribuiram para evitar o agravamento da crise no canal de Suez (KUNZ,
1991). Na década de 1980, abordagem semelhante foi direcionada contra o
Panama, com o objetivo de desestabilizar o governo Noriega (COHEN, 2018). Da
suspensao de crédito aos embargos comerciais, o arsenal econémico norte-

americano foi amplamente utilizado.
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Nos anos 1990, o aumento significativo dos programas de sancgodes
econbmicas durante o governo Clinton aparecia como uma forma eficiente para
buscar a satisfacéo dos interesses formulados em Washington. Entretanto, diversos
guestionamentos foram levantados a respeito dos efeitos colaterais e até mesmo
da pretensa eficiéncia anunciada pelos formuladores dessas politicas. O caso do
Iraque, durante a lideranga de Saddam Hussein, foi utilizado como o principal

exemplo contrario as sanc¢des (FISHMAN, 2017).

Denominadas de “abrangentes” (comprehensive), as sancdes que tiveram
seu uso difundido pelos EUA apés a Segunda Guerra Mundial, concentravam seus
esforcos no uso de bloqueios, embargos e medidas que afetassem a economia do
pais alvo do modo mais amplo possivel. Com isso, esperava-se que 0 impacto
gerado fosse suficiente para que 0s governos alterassem seu comportamento com
vias a suspender as privagdes impostas. No entanto, com o passar do tempo,

percebeu-se que os efeitos poderiam ser contrarios aos esperados.

No caso do Iraque, por exemplo, os embargos impostos ao pais pelo
Conselho de Seguranca da ONU (CSNU) e liderados pelos EUA foram vistos como
mais danosos a populacéo civil, privada do acesso a itens basicos de subsisténcia,
do que aqueles que ocupavam o poder (FISHMAN, 2017). Ao contrario do que era
razoavel esperar quando direcionadas a governos democraticos, as sancdes
econdmicas, quando impostas a regimes autocraticos e ditatoriais, dificilmente
atingem a elite politica do pais e podem até mesmo fortalecé-las. Desse modo, as
sancdes abrangentes sofreram importante resisténcia ao longo da década de 1990,
0 que contribuiu significativamente para o esforco de busca pelo aprimoramento

desses instrumentos.

Em decorréncia desse processo, a mudanca na forma de pensar a
implementacdo de sanc¢bes teve como principal objetivo encontrar meios para
atingir as elites politicas ao mesmo tempo em que preserva a populacao civil dos
efeitos colaterais (BRZOSKA, 2003). Assim, as chamadas sanc¢des “inteligentes” ou
“direcionadas” (smart ou targeted sanctions) surgiram como uma alternativa que se
pretendia menos custosa, mais eficiente e com maior grau de controle sobre as
externalidades negativas. Dentre os diversos tipos, as sancdes financeiras foram as

gue mais se popularizaram desde entéo.
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As sangfes financeiras direcionadas surgiram de um processo politico
evolutivo projetado para resolver dois problemas diferentes que haviam
contrariado os formuladores de politicas das grandes poténcias nas Ultimas
décadas. O primeiro problema foi a criagédo de san¢des que mitigassem as
externalidades politicas negativas que vieram com embargos comerciais
abrangentes. As sanc¢des do Conselho de Seguran¢ca da ONU impostas ao
Irague nos anos 90 destacaram o problema. [...] A repercussao
humanitaria e politica negativa levou a um movimento para conceber
alternativas de politicas as san¢fes comerciais tradicionais. Esse impulso
se encaixou muito bem com pesquisas sugerindo uma nova maneira de
pensar sobre san¢gfes. (DREZNER, 2015, p. 756-7)

Conforme discutido no capitulo anterior, a partir das respostas dadas ao
11/09, os EUA empregaram um esforco significativo no aprimoramento e difusao
desse tipo de medida. Por um lado, o carater financeiro possibilita uma reducéo
significativa nos custos de implementacdo para o pais emissor. Além disso,
diferentemente das sanc¢des tradicionais ou abrangentes, as financeiras diminuem
a relevancia do elo direto entre emissor e alvo, visto que a posi¢cédo norte-americana
no SMFI é suficientemente central para que eventuais lacunas bilaterais possam ser

contornadas pelo seu carater estrutural.

De modo geral, os efeitos da suspensdo do comércio entre dois paises
dependem, em grande medida, do grau de ligacéo e interdependéncia entre as duas
economias. No caso das sancdes financeiras, ainda que se possa argumentar que
0s mesmos limites estdo postos, o caso norte-americano desponta como um ponto
fora da curva. Como sera discutido a seguir, mesmo que nao seja o melhor exemplo
de parceria comercial dos EUA, o Ird é suficientemente dependente de uma
infraestrutura financeira centralizada no dolar para que as san¢des impostas gerem

danos consideraveis.
3.201Irda

Apesar da recente escalada de tensdo envolvendo EUA e Ird, sobretudo apés
a vitéria de Donald Trump, em 2016, o conflito entre os dois paises segue em uma
trajetéria de consideravel volatilidade desde a Revolucao de 1979, quando o aiatola
Khomeini instaurou a Republica Islamica. Desde entdo, a relacdo entre os dois
paises foi marcada por embates nas mais diversas arenas. Nesse sentido, sem
deixar de reconhecer a importancia das variadas faces desse conflito, para fins
desta pesquisa, a discussdo a seguir sera limitada ao ambito econémico, com
particular énfase dada ao uso de sancdes financeiras principalmente apds os
atentados de 11/09.

41



A invasédo da embaixada norte-americana em Teerd, ainda no contexto da
Revolugdo, fez com que o entdo presidente Jimmy Carter imediatamente
suspendesse as importacdes de petréleo oriundos do Ira (FARRAR, 2010). Poucos
dias depois, foi publicado o Decreto Executivo 12170 com o objetivo de bloquear
todas as propriedades e ativos pertencentes ao Banco Central iraniano e seu
governo (US-PRESIDENCY, 1979). Um ano mais tarde, Carter assinou o Decreto
Executivo 12205 impondo restricdes ainda mais abrangentes e severas, desde a
comercializacdo de determinados bens a proibicdo de viagens para o pais (US-
PRESIDENCY, 1980).

A partir de entdo, a politica externa norte-americana para o Ird passou a
ceder cada vez mais espaco a uma série de medidas econdmicas de carater
coercitivo. Em 1984, especificamente, o suposto envolvimento com o Hezbollah em
um atentado a bomba em Beirute rendeu ao Ira a categoria de “Estado patrocinador
do terrorismo” (FARRAR, 2010). Com isso, os EUA justificaram a imposi¢ao cada

vez maior de sanc¢des econdmicas das mais variadas formas.

Até 2001, um extenso arsenal de sancdes foi imposto a Republica Islamica.
A proibicdo da comercializacéo de bens de consumo e producao tinha como objetivo
atingir as elites politicas do pais. Conforme colocado acima, no entanto, essas
medidas dificilmente atingiam os alvos pretendidos e quase sempre geravam efeitos

colaterais significativos para a populacao civil.

Apenas a partir das respostas dadas ao 11/09 as sancdes de carater
estritamente financeiro ganharam maior protagonismo. Por um lado, isso se deu por
uma questdo material, visto que, com o passar do tempo, o SMFI foi
progressivamente centralizado no ddlar, além do aumento no nivel de integracéo da
economia internacional que fortaleceu seu carater estrutural. Por outro lado, os
atentados terroristas foram suficientes para justificar a campanha de guerra ao terror
gue possibilitou a cooptacdo das mais variadas instituicdes financeiras privadas e
governos além de, principalmente, permitir 0 acesso anteriormente negado ao
banco de dados do SWIFT.

Nas décadas de 1980 e 1990, o governo americano, por meio do
Departamento de Justica e dos tribunais americanos, tentaram, sem
sucesso, acessar as informacdes guardadas no SWIFT. Entretanto, depois
do primeiro encontro com a direcdo da empresa, que ocorreu dias depois
do ataque as Torres Gémeas, os funcionarios do Tesouro americano
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perceberam que dessa vez o SWIFT cooperaria. (TORRES FILHO, 2019,
p. 12)

Dessa maneira, ainda que as respostas mais imediatas dadas aos atentados
de 2001 (Decreto Executivo 13224 e PATRIOT Act) fossem parte do que ficou
conhecido como guerra ao terror, poucos anos mais tarde, seu alcance foi ampliado.
A partir de entdo, a estratégia incluiu o combate aos adversarios (rogue states)
norte-americanos nas mais diversas frentes, principalmente no que diz respeito a

proliferacdo de armamento nuclear.

Em 2005, com a eleicdo do presidente Mahmoud Ahmadinejad, o Ird
anunciou ao mundo a retomada do seu processo de enriguecimento de uranio. Em
2006, apos a declaracéo de que o primeiro passo dado tinha sido um sucesso, EUA,
China, Franga, Alemanha, Russia e Reino Unido “ofereceram um pacote de
incentivos para que o Ira contivesse seu programa nuclear” (LOEFFLER, 2009, s/p,
traducdo nossa). No entanto, nem mesmo com 0 apoio da resolugdo 1737 do
Conselho de Seguranca da ONU (2006), essa medida conseguiu gerar o efeito

esperado.

Ainda no mesmo ano, os EUA ampliaram os programas de sancdes ja
impostos ao longo do tempo. Uma das principais medidas foi a suspenséao da
licenca U-Turn do banco iraniano Saderat, um dos maiores do pais. Dada a ja
discutida dependéncia do acesso ao mercado financeiro norte-americano, essa
licenca funcionava como uma autorizacao para que bancos estrangeiros pudessem

processar transacfes em dolar através dos EUA.

De acordo com os Regulamentos sobre Transacdes Iranianas [...], 0s
bancos dos EUA podem processar determinadas transferéncias de fundos
que envolvam um banco iraniano, como transferéncias para transacées
autorizadas ou isentas e transagbes “U-Turn”. As transag¢des U-Turn
permitem que os bancos dos EUA processem pagamentos envolvendo o
Ird que comecam e terminam com um banco estrangeiro ndo-iraniano. O
Bank Saderat ndo podera participar de nenhuma transferéncia envolvendo
bancos dos EUA, a partir da data em que a alteracdo do regulamento for
arquivada no Federal Register no inicio da préxima semana. [...] Ao proibir
a inversao de marcha e todas as outras transagfes com o Bank Saderat,
€ negado ao banco todo acesso direto e indireto ao sistema financeiro dos
EUA. (US-TREASURY, 2006, s/p, tradug&o nossa)

Como resposta a essas medidas, bancos como o UBS” e Credit Swiss foram

0s primeiros a cortar relagcbes com a Republica Islamica, além do holandés ABN

7 Em 2004, ao banco suico UBS ja havia sido imposta pelo Fed uma pena de 100 milhdes de
dolares por transacdes ndo autorizadas em délar com o Ird e a Siria (WEISMAN, 2006).
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Amro e do HSBC, sediado em Londres (WEISMAN, 2006). Em 2007, o banco estatal
Sepah foi listado na SDN pelo Departamento do Tesouro norte-americano. Além da
sede, enquanto pessoa juridica, e de sua filial no Reino Unido, também foi alvo dos
EUA o diretor do banco, Ahmad Derakhshandeh (US-TREASURY, 2007).

Logo em seguida, com base no Decreto Executivo 13224, o OFAC designou
23 entidades iranianas por suposto apoio ao programa nuclear e atividades
terroristas. Entre os principais alvos estava o banco Melli (maior do pais na época)
tanto em sua sede, em Teerd, como nas filiais em Moscou e Londres (US-
TREASURY, 2007). Em relacdo as pessoas fisicas sancionadas ainda em 2007,
uma das mais relevantes era o general Qasem Soleimani, vitima fatal de um

bombardeio norte-americano no Iraque, em janeiro de 2020.

No dultimo ano do governo Bush, o Banco de Desenvolvimento de
Exportacbes do Ird foi apontado pelo OFAC como suposto financiador das
atividades de proliferacéo nuclear (US-TREASURY, 2008). Além disso, 0 governo
norte-americano revogou por completo a licenca U-Turn das instituicdes financeiras
iranianas, antes apenas suspensa para o banco Saderat (US-TREASURY, 2008).

Com essas medidas, o uso do délar pelo Ird ficou ainda mais restrito.

Antes da acdo de hoje, as instituicbes financeiras dos EUA estavam
autorizadas a processar determinadas transferéncias de fundos para o
beneficio direto ou indireto de bancos iranianos, outras pessoas no Ird ou
0 governo do Ird, desde que esses pagamentos fossem iniciados no
exterior por uma instituicdo financeira nado-iraniana e ndo-americana e
apenas passaram pelo sistema financeiro dos EUA a caminho de outra
instituicdo financeira offshore, néo-iraniana e ndo-americana. Como
resultado da acéo de hoje, as instituicdes financeiras dos EUA nédo podem
mais processar essas transferéncias de retorno. (US-TREASURY, 2008,
s/p, traducdo nossa)

A partir de 2010, o uso de sanc¢des financeiras contra o Ird provenientes dos
aparatos institucionais criados apés os atentados de 11/09 se intensificaram. Entre
as principais medidas tomadas para complementar o PATRIOT Act estdo a CISADA
(Comprehensive Iran Sanctions, Accountability, and Divestment Act) de 2010, o
NDAA (National Defense Authorization Act) de 2013 e o IFCPA (Iran Freedom and
Counter-Proliferation Act) de 2012 que trata diretamente do programa nuclear

iraniano e expande o poder do Executivo.

[...] o Presidente podera bloguear e proibir todas as transagfes de bens
em posse de qualguer pessoa descrita no paragrafo (2) se esta
propriedade estiver nos Estados Unidos, entrar nos Estados Unidos, for ou
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estiver em posse ou controle de um estadunidense (US-STATE, 2012,
traducdo nossa).

Apesar de todas essas medidas e suas respectivas consequéncias, o Ira
continuou sendo acusado de dar continuidade ao seu programa de proliferacao
nuclear e de manter seu suposto envolvimento com o financiamento de atividades
terroristas. Levando isso em conta, a principal sanc¢do financeira direcionada a
Republica Islamica veio durante a gestdo de Barack Obama. Em 2012, a campanha
internacional, sob lideranga norte-americana, para a contencdo do programa
nuclear culminou na completa suspensao do acesso iraniano ao SWIFT (ZARATE,
2013).

Em 2013, o presidente iraniano Hassan Rouhani reconheceu a magnitude
dos impactos® gerados pelas sanc¢des financeiras ao se dispor a negociar as
condigdes do desenvolvimento do programa nuclear do pais (DREZNER, 2015). Ao
ser completamente isolado do SWIFT, o Ird buscou reverter sua desvantagem em
uma série de negociagcdes que culminaram na assinatura do JCPOA (Joint

Comprehensive Plan of Action), ainda no governo Obama.

A partir da eleicdo de Donald Trump, a mudanca de perspectiva a respeito
da politica externa norte-americana em relacdo ao Ird apresentou-se como um dos
diversos pontos de ruptura entre 0 governo recém-empossado e seu antecessor.
Para Michael Pompeo (2018), Secretario de Estado do atual governo, a gestao
Obama havia se acomodado em uma estratégia que resultou na diminuicdo do

poder e da influéncia norte-americana na politica internacional.

Complementar a disposicéo do presidente de se envolver é sua aversao
instintiva para maus negocios. Sua compreensdo da importancia da
vantagem em qualquer negociacdo elimina o potencial de acordos
profundamente contraproducentes como o JCPOA. Ele esta disposto a
estabelecer acordos com os rivais dos EUA, mas também se sente a
vontade se afastando das negociagdes se elas ndo acabarem promovendo
os interesses dos EUA. Isto contrasta fortemente com a abordagem do
governo Obama em relagdo ao JCPOA, na qual o negécio em si se tornou
um objetivo a ser obtido a todo custo. (POMPEO, 2018, p. 62, traducéo
nossa)

Com a saida unilateral do JCPOA, em maio de 2018, os EUA impuseram

novas rodadas de sanc¢des durante o restante do ano e ao longo de 2019. Entre a

8 Consta-se que entre 2012 e 2014, o rial (moeda iraniana) perdeu 56% de seu valor frente ao
dolar norte-americano (ARNOLD, 2016, p. 87).
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saida norte-americana do acordo e junho do ano seguinte, a inflacdo iraniana
multiplicou-se por cinco vezes (TORRES FILHO, 2019). Além disso, o volume da
producdo e exportacdo de petréleo sofreu uma queda significativa apds a imposicao

das sancdes, além da notavel desaceleracdo econémica a partir de 2016.

GRAFICO 9 - Volume de exportacéo e producio de petroleo do Ird (Jan/2018 -
Jun/2019)
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GRAFICO 10 - Taxa de crescimento do PIB iraniano (%/ano)
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GRAFICO 11 - Valor do rial iraniano para cada doélar norte-americano
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Fonte: BBC (2019). Disponivel em <https://www.bbc.com/news/world-middle-east-48119109>
Embora, teoricamente, o aperfeicoamento das sancdes tivesse como
objetivo um ganho de eficiéncia que dispensasse a populagcdo civil dos efeitos
colaterais, o caso iraniano continua sendo bastante discutivel. Além de né&o ter
gerado as mudancas de comportamento esperadas, as sanc¢des impostas pelos
EUA afetaram tanto direta quanto indiretamente a populacéo iraniana (BBC, 2019).
Apesar disso, o governo de Donald Trump continua disposto a intensificar o uso de
sancdes financeiras contra do Ird4, ainda que instrumentos ndo econdmicos

continuem fazendo parte do arsenal coercitivo norte-americano em relagcéo ao Ira.

Na madrugada do dia 3 de janeiro de 2020, um bombardeio norte-americano
no Iraque vitimou um dos integrantes mais importantes da cupula do governo
iraniano, o general Qassem Soleimani. Dado o uso de aparato bélico tradicional, o
episédio agitou os animos de quem esperava por uma escalada do conflito que
resultasse em um confronto militar direto. No entanto, mesmo com a resposta
iraniana contra bases militares norte-americanas no Iraque, as expectativas

belicosas parecem ter sido mais uma vez frustradas.

Poucos dias depois, o Departamento do Tesouro norte-americano anunciou
uma seérie de sanc¢des financeiras tendo como alvo individuos do alto escaldo
iraniano e empresas envolvidas com as industrias siderurgica e petroquimica da

Republica Islamica (US-TREASURY, 2019). Ou seja, ainda que o componente
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militar esteja presente e conserve sua importancia, a politica internacional passa

cada vez mais a assumir uma forma geoecondmica de funcionamento.
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CONSIDERACOES FINAIS

Levando em conta os pontos abordados nesta pesquisa, primeiramente,
entende-se que o dolar permanece hegeménico no SMFI apesar da crise do
subprime. Isso se da pelo mecanismo de rede autorrefor¢cador discutido no primeiro
capitulo que dispensa ac¢éo direta dos EUA para conservar a posi¢ao de sua moeda.
Conforme os dados apresentados, a crise de 2008 ndo s6 nos lembrou da
magnitude do “privilégio exorbitante” norte-americano, como tratou-se de um evento
conjuntural, contra a tese de crise estrutural, que reforgou a posicdo hegemonica do

dodlar.

No segundo capitulo, discutiu-se o0 protagonismo assumido pelo
Departamento do Tesouro na formulacéo da politica externa norte-americana apos
os atentados de 11/09. A este respeito, verificou-se a tendéncia expansionista da
jurisdicdo norte-americana que utiliza como prerrogativa de vinculo territorial 0 uso
do dolar difundido internacionalmente. Essa estratégia passa pela sua capacidade
de instrumentalizar a infraestrutura internacional de pagamentos a partir de sua

posicao hegemoénica nesse sistema.

Estimulada principalmente por atores privados para contornar custos
operacionais a partir da liberalizacdo das financas na década de 1970, a
internacionalizacdo das comunicacdes foi progressivamente inserida no calculo
geopolitico dos Estados. A partir de entéo, assiste-se a uma batalha de jurisdi¢cdes
gue buscam instrumentalizar infraestruturas globais de comunicacdo conforme seus
interesses. No ambito financeiro, os EUA continuam se apoiando na centralidade

de sua moeda para coagir seus adversarios, sobretudo por meio do SWIFT.

Ao olharem para os bancos como ligamentos que articularam o sistema
financeiro global, os EUA estabeleceram um elo dificil de ser rompido entre sua
politica de seguranca nacional e o0 SMFI. Estando no centro dessa rede, o governo
norte-americano € capaz lancar ataques contra seus adversarios sem que o uso do
seu poder de fogo seja necessario. Entretanto, ainda que o alcance disruptivo da

sancdes unilaterais sejam notaveis, o seu uso frequente tende a minar seu poder.

Assumindo o uso politico do délar como um choque exdégeno ao autorreforgco

estrutural, é possivel esperar que a eficiéncia dessa medida tenda a ser

inversamente proporcional ao seu uso no longo prazo. Isso se da porque o uso de
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sanc¢Oes financeiras unilaterais podem gerar um incentivo para que oS atores
internacionais busquem cada vez mais diminuir sua dependéncia do sistema
financeiro norte-americano, criando mecanismos alternativos que dispensem a

infraestrutura dominada pelo délar®.

Além disso, as sanc¢fes unilaterais também funcionam como uma faca de
dois gumes, pois seu carater interdependente significa que a dependéncia néo é
uma via de mao Unica. Nao apenas os adversarios dos EUA dependem do ddlar,
mas também seus aliados e os préprios cidaddos e empresas norte-americanas.
Mesmo que ocupe uma posi¢cao central no SMFI, os EUA ndo pairam sobre essa
estrutura, mas sao parte dela e estdo sujeitos, ainda que em menor grau, aos abalos

sistémicos.

Portanto, o processo de “armamentizagdo” das redes de interdependéncia,
ao mesmo tempo em que permite notaveis vantagens aqueles que estdo bem
posicionados, também traz consigo seus limites e consequéncias. O INSTEX
europeu é um exemplo de como aliados estéo se antecipando para se proteger e,
consequentemente, contribuindo para a descentralizacédo do délar no SMFI. Nesse
sentido, ainda que tivesse razdo em 1971, o ex-Secretario do Tesouro, John
Connolly, ndo pbde viver o suficiente para ver sua sua célebre frase possivelmente
se voltando contra seu préprio pais, pois sim, o délar € sua moeda, mas o problema

agora é de todos, inclusive dos norte-americanos?®.

® O INSTEX europeu e eventuais acordos bilaterais que dispensem o délar sdo exemplos de
tentativas de contornar essa dependéncia existente em relagdo ao sistema financeiro norte-
americano.

10 Referéncia a frase dita pelo ex-Secretario do Tesouro, John Connolly, no contexto do rompimento
com os acordos de Bretton Woods, em 1971: The Dollar is our currency, but it is your problem.
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