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Resumo

O presente artigo investiga, em trés momentos distintos, a partir do modelo tedrico agente-principal,
a projecao de poder estadunidense sobre a UNESCO e as reacdes da instituicao em cada cenario. Como
sera demonstrado, identificou-se que os Estados Unidos tém uma forte representacdo, financeira
e discursiva, dentro da UNESCO e baixa lealdade a instituicdo. A analise histérica do comportamento
dos EUA na UNESCO se mostrou proficua para entender a importancia da projecao de ideais na agenda
de politica externa estadunidense. Sob essa perspectiva, a UNESCO mostra-se uma interessante
plataforma, utilizada pelos EUA para transnacionalizar ideias e defender interesses nacionais no cenario
internacional.
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Abstract

This article investigates in three different moments, under a principal-agent theoretical framework,
the American state power projection over UNESCO and the institution's reactions in each scenario.
As will be shown, US is a powerful finance and discursive representation but is not always loyal to this
institution. A historical analysis of US behavior at UNESCO has allowed to grasp the importance of
ideology projection for American foreign policy. From this point of view, UNESCO can be understood
as a useful platform to transnationalize ideas and support national interests in international relations.
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1 Introducao

O surgimento da Organizacao das Nagbes Unidas para Educacdo, Ciéncia e Cultura
(UNESCQ), em 1945, traz consigo uma ampla discussao acerca da consolidacao de organizacoes
intergovernamentais/internacionais (OIGs ou Ols)' no cenario mundial. A UNESCO esta inserida
no ambito das organizacdes internacionais de carater global, tendo se constituido a partir do
interesse manifesto e formalizado - por meio de um tratado internacional - por seus Estados
partes. Segundo Darren Hawkins e colegas (2006), é razoavel presumir que, a partir de um
dado momento, 0s Estados passaram a delegar responsabilidades as QOls, as quais assumiram
0 status de representantes estatais em temas e areas especificas de atuacdo. Para algumas
correntes tedricas, as Ols sdo meras ferramentas que buscam assegurar os interesses dos
Estados. Em outras perspectivas, as Qls, além de contribuirem com politicas autointeressadas
de seus Estados membros, também podem adquirir autonomia no cenario internacional e nem
sempre atender aos anseios dos seus Estados partes.

0O ambiente das organizacbes internacionais € complexo e dificil de ser analisado, em
funcao da multiplicidade de interesses identificados e do inerente conflito entre a soberania
estatal e a anarguia do meio internacional. Nem sempre as normas criadas pelas Ols serao
cumpridas a risca, pois seus grandes contribuintes possuem consideravel capacidade de moldar
a agenda, seja por meio de negociacdes bilaterais, seja por meio de mecanismos extraoficiais.
A despeito da possibilidade de os grandes contribuintes criarem mecanismos para coagir 0s
demais Estados pertencentes as Ols, identificamos que a UNESCO nao adota um “modelo de
justica proporcional”, como acontece em grande parte das organizagdes internacionais?. 1sso
guer dizer que, nas suas principais instancias decisorias, a saber, Conferéncia Geral3, Conselho
Executivo* e Secretaria Geral®, praticam-se critérios que buscam assegurar a participacao de
todos os Estados membros nos diferentes /oci da estrutura burocratica institucional. Além
disso, Estados, ainda que contribuam com um percentual significativo do orcamento, nao
recebem privilégios sobre as politicas ou programas que serao tragados no interior da instituicdo.
Assim, mesmo os Estados Unidos contribuindo com 22% do orcamento, os seus direitos e
deveres, formalmente previstos pela Constituicao da UNESCO de 1945, serdo idénticos aos de
um membro que contribua com aproximadamente 0,001% dos recursos institucionais, como
é o0 caso de Kiribati (KOZYMKA, 2014). Em outras palavras, adota-se na UNESCO um “modelo
de justica igualitario”, de modo a diminuir a possibilidade de que a assimetria de poder entre

1 Utilizam-se, ao longo do texto, de maneira intercambiavel, as siglas Ol e OIG, bem como a expressao “instituicao internacional”,
para fazer referéncia ao mesmo tipo de ator internacional.

2 Em Ols como FMI, OMC e Banco Mundial, pode-se falar em principio da proporcionalidade, o que garante a ampliagao de direitos
aos maiores contribuintes, caracterizando um tipo de justica proporcional (KOZYMKA, 2014).

3 Conferéncia Geral é a instancia deciséria maxima da UNESCO, composta por 195 Estados membros e associados. Em suas sessoes
plenarias, todos os Estados tém direito a um voto.

4 Conselho Executivo é uma instancia deciséria intermediaria da UNESCO, composta por 58 Estados membros, considerada a ponte
entre a Conferéncia Geral e a Secretaria Geral.

5 Secretaria Geral é a instancia deciséria da UNESCO composta por um Diretor-Geral e o pessoal politico e administrativo selecionado
por esse representante. Trata-se de 6rgdo que, ao longo dos anos, se tornou o espago com maior capacidade de influenciar as acdes
e projetos da instituicao.
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0s diversos Estados membros possa causar impactos nas decis6es adotadas pela Organizacao
das Nacgbes Unidas para Educacao, Ciéncia e Cultura. Esse aspecto ganha relevancia na analise
das relacdes entre os Estados Unidos e a UNESCO, na medida em que essa se configura em um
espaco onde elites e paises mais pobres devem receber o mesmo tratamento - o que revela
certa tendéncia a democratizacao do processo decisorio, distinguindo-se fortemente da légica
gue subsiste em grande parte das Ols de carater global.

Ndo obstante, existe ceticismo a respeito da existéncia de arenas decisorias democraticas
dentro das organizacoes internacionais globais. De acordo com Andrew Moravcsik (2004), as
Ols tenderiam a incorporar um viés concentrador na sua estrutura interna, de modo a favorecer
paises mais ricos ou maiores contribuintes, por meio de direito de voto ponderado, de poder
de veto ou, ainda, da chance de influenciar diretamente ou decidir sobre paoliticas, direito esse
gue, em algumas instituicdes internacionais, ndo seria concedido aos paises mais pobres.
0 grande diferencial, no tocante a UNESCO, é que se estabelece uma relacao complexa entre
a Ol e seus grandes contribuintes, ja que os beneficios apontados por Moravcsik (2004)
nao estao previstos pela Constituicdo da UNESCO de 1945, e tampouco se ddo na pratica.
Noutros termos, a organizacdo nao se mostra sempre disposta a incorporar anseios dos
EUA (e dos outros maiores contribuintes da Ol) no plano de acao institucional. Contudo,
observa-se em alguns momentos historicos que a coercdo financeira, a persuasao politica e a
pressao estadunidense por canais institucionais distintos (como, por exemplo, pelo setor de
Comunicacao e Informacao (C&I); ou pela campanha politica sobre os Diretores Gerais, figuras
institucionais com grande capacidade para decidir sobre o curso de acao da UNESCO) podem
causar consideravel impacto a Ol.

Tendo em vista toda essa complexidade, investiga-se neste artigo a relacao entre Estados
Unidos e UNESCO, a partir de marcos histoéricos distintos, quais sejam, os contextos do fim
da Segunda Guerra Mundial, do auge da Guerra Fria e do p6s-11 de setembro de 2001. Nesses
periodos, notou-se a crescente projecao de poder estadunidense no cenario internacional
e a adocao de uma politica externa que buscava aliar interesses nacionais com a difusdo
transnacional de mensagens e imagens. Assim, destinam-se as proximas secdes a explorar
a conturbada relacao entre Estados Unidos e UNESCO nos dltimos anos, por meio da nocao
de “delegacao” e demais pressupostos do modelo tedrico agente-principal (HAWKINS
ET ALII, 2006).6

6 Darren Hawkins et al. (2006) repensam os processos decisérios ocorridos em organizacdes internacionais multilaterais a partir da
nocao de delegacdo e de teorias “agente-principal” provindas da democracia representativa. Dentro de tal chave analitica, da-se a
delegacao quando “uma quantidade de autoridade politica é concedida a um agente por um principal, empoderando-se aquele em
nome deste” (Hawkins et al., 2006, p. 7). Segundo os referidos autores, a delegacao no interior das Ols funciona em moldes muito
similares aqueles da politica doméstica, mas com a diferenca de que, em lugar dos individuos, sao os Estados que atribuem poderes
(sempre limitados por um mandato) as organizaces internacionais. Dessa maneira, as Ols sdo concebidas, evidentemente, como
os agentes que podem implementar as decis6es politicas dos Estados e perseguir estrategicamente os seus objetivos.
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2 A UNESCO e o surgimento de uma plataforma de transnacionalizacao
de ideias

A UNESCO consolida-se no cenario internacional em novembro de 1945, em um contexto
de desfecho da Segunda Guerra Mundial e inicio da Guerra Fria. Embora seja estabelecida
formalmente em meados dos anos de 1940, desde o inicio do século XX as iniciativas voltadas
a cooperacao internacional nos dominios de Educacao, Cultura e Ciéncia (as duas tltimas em
menor escala gue a primeira) comecavam a emergir. A preocupacao com a Educacao, que nasce
com ideais europeus ao final da Primeira Guerra Mundial, era entendida como uma possibilidade
de gue as guerras pudessem ser controladas e até erradicadas, ou que novos arranjos voltados
para a paz pudessem ser concebidos’ (SEITENFUS, VENTURA, 2005).

As ideias europeias comegaram a ganhar espaco no ambito da Liga das Nagdes, com o
Instituto Internacional de Cooperacdo Intelectual®, muito embora ndo se observasse o interesse
ou engajamento dos Estados Unidos nesse primeiro projeto de construir uma organizacao
destinada a fomentar politicas de cooperacao educacional com outros paises. Sem embargo,
podem ser encontradas, ja aquela época, instituicoes e corporagbes de origem norte-americana
gue ja vinham desenvolvendo agdes voltadas a Educagao no plano internacional, como, por
exemplo, a Rockefeller Foundation. Contudo, ac6es governamentais entre EUA e Europa, no
gue se relaciona a Educacdo, passariam a adquirir maior concretude a partir da Conferéncia
dos Ministros Aliados para a Educacao (CMAE), ao final dos anos de 1930 e inicio dos anos de
1940. Este calha de ser, também, o periodo em gue se registram maiores esforgos politicos
estadunidenses destinados a apoiar a criagdo de uma instituicdo internacional capaz de
estimular a cooperagao em areas como Educacao, Cultura e Ciéncia (SINGH, 2011).

Cabe mencionar que no cendario em que comecava a ocorrer a Conferéncia dos Ministros
Aliados para a Educacao, discutia-se a criacdo de um conselho voltado para a cooperagao
no mundo. A CMAE funcionava como um comité ad hoc e era composta, majoritariamente,
por ministros de diversos paises da Europa, como Franca e Inglaterra, e dos Estados Unidos.
As reunides revelavam a existéncia de divergéncias no gque se relaciona ao foco de atuacdo da
organizacdo para Educacao que se arquitetava por volta de 1943. Enquanto a Franca defendia
a criagcao de uma organizagdo voltada para Educagdo no nivel superior, buscando dar
sequéncia ao projeto de cooperacao intelectual proposto pela Liga das Nacdes, os Estados
Unidos apoiavam a criacao de uma organizagdo voltada para a educagdao das massas, e para
a reconstrucao educacional dos paises europeus afetados pela Segunda Guerra Mundial
(SATHIAMURTHY, 1964).

7 Em meio a preocupacao manifesta sobre as causas da guerra, Albert Einstein fora convidado a tornar-se um membro do Instituto
Internacional para a Cooperacao Intelectual e refletir sobre as bases que poderiam guiar o ainda incipiente organismo. Nesse
contexto, identificam-se as cartas entre Einstein e Sigmund Freud, que se destinaram a discutir as causas das guerras. Num
interessante didlogo, Einsten se mostrava convencido de que o investimento em métodos educacionais poderia ser um meio
para evitar que ameacas de guerra continuassem a ascender no cenario internacional. Einstein almejava encontrar e estabelecer
estratégias capazes de “controlar a evolucdo da mente do homem” (SEITENFUS, VENTURA, 2009, p. 24) como caminho para evitar
que o instinto destrutivo humano se propagasse (ibidem).

8 "0 objetivo do IICl era de fortalecer a colaboracao entre intelectuais e de culturas distintas, a fim de criar condicdes propicias ao
surgimento de um novo humanismo, com o escopo de respaldar os esforcos da Liga das Nagdes em prol da paz” (SEINTENFUS,
VENTURA, 2005, p. 9).
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Os esforcos estadunidenses antecipavam o interesse de reconstrucao europeia e de
criacao de um Plano Marshall para as ideias. Em outros termos, a defesa estadunidense
em muito se relacionava com a criacao de um novo estilo de politica externa, ao qual Nye
(2004) se refere como smart power, pelo qual a projecao de ideias, por meio da educacao e
cultura, pode exercer um importante papel na defesa de interesses nacionais. Com a crescente
pressdo politica estadunidense, notava-se que a proposta de instituir uma organizacao para
a cooperacao moral e intelectual, como defendida por franceses, parecia distanciar-se das
discussdes da CMAE. De acordo com Roger Coate, “muitos participantes da CMAE do Reino
Unido rapidamente acolheram as sugestoes dos EUA” (COATE, 1988, p. 28), e os EUA passariam
a exercer influéncia irresistivel na CMAE.

E de relevancia destacar que, inicialmente, representantes estadunidenses defendiam
a cooperacdo em ambito educacional. A Franca, além de defender politicas para a cooperacdo
educacional no nivel superior, estimulava a inclusdao de uma pauta destinada a cooperacao
cultural (ARCHIBALD, 1993). A Inglaterra, embora se aliasse as politicas estadunidenses na
CMAE, defendia a inclusao da Ciéncia como alvo da organizacao. Ingleses como Julian Huxley
e Joseph Needham, biélogo e bioguimico, respectivamente, diante da explosdo de bombas
atémicas em meados dos anos de 1940, atentavam para a necessidade de politicas que fossem
capazes de promover a cooperacdo cientifica, de modo a garantir a paz entre os povos. No
entanto, a inclusao da Ciéncia em meio a pauta de atuacdo da nascente UNESCO parecia ser
rejeitada pelos Estados Unidos®.

Em meio a inumeras reunides dos Ministros Aliados para Educacgao, consolidou-se,
sob a forma de organizacao internacional, em 1945, a Organiza¢do das Nac6es Unidas para
Educacao, Ciéncia e Cultura,’® uma agéncia especializada da Organizacao das Nac¢oes Unidas
(ONU), gerenciada pelo Conselho Saocial e Econémico das Nagdes Unidas (ECOSOC). De acordo
com Chloé Maurel (2005), os EUA exerceram papel primordial no estabelecimento da nova
instituicao. Como defendido pelos EUA, os projetos relacionados a Educacdo estiveram,
inicialmente, conectados a proposta de reconstrucdo dos paises europeus fragilizados pela
guerra. Atualmente, a Educacao é a causa prioritaria da UNESCO, recebendo a maior parte
dos recursos financeiros institucionais. A imposicao da palavra Ciéncia, no acrénimo UNESCO,
talvez possa ser relacionada ao alinhamento entre Estados Unidos e Reino Unido no contexto
de criacdo da UNESCO. A Cultura, segunda pauta com grande peso institucional, foi defendida
fortemente pela Franca, e atualmente recebe um consideravel volume de recursos. Nota-se
nesse primeiro momento histdrico do surgimento da UNESCO que a proposta de criagao da
organizacao tem origem na Europa, e influéncia de aspiracées francesas e inglesas; contudo, 0s
debates internacionais, provenientes da CMAE, sugerem que ocorreu, de fato, a predominancia
de interesses estadunidenses.

9 Adespeito daincorporagao do “S”, de “Science”, no acrdnimo UNESCO, existia o receio estadunidense de que avangos da questao
nuclear pudessem ser compartilhados internacionalmente. O lugar da ciéncia no sistema das Nag6es Unidas permaneceu, nos
primeiros meses de funcionamento da ONU, como um dominio impreciso, sobre o qual ndo se tinha plena definicao de como seria
usado para estabelecer a cooperacao e fomentar as iniciativas de paz no meio internacional (PETITJEAN, 2006b).

10 A organizacdo internacional que viria a preceder a UNESCO recebeu o nome de Organizacao das Nagdes Unidas para a Reconstrucao
Educacional e Cultural, ONUREC. Essa organizagao incipiente seria a primeira tentativa de se construir a cooperacao pela via
educacional e cultural no ambito das Nagdes Unidas. A Ol de carater temporario previa a participagdo de todos os membros das
Nac6es Unidas daguele periodo (PETITJEAN, 2006a).
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3 Um mundo e muitas vozes: a polémica sobre o Setor de Informacao
e Comunicagao da UNESCO na década de 1980

Desde o fim da Segunda Guerra Mundial, os Estados Unidos vém construindo sua
identidade internacional por meio de diferentes vias de poder. Além dos incentivos destinados
ao poderio militar e a ampliacao do poder econémico, 0 pais investe macicamente em uma
lideranca tecnolégica, cientifica e cultural como elementos essenciais para a projecao de poder
internacional, produzindo padrdes de consumo, agendas ideoldgicas e expandindo modelos de
cultura. De acordo com Krige (2011), os padrdes criados pelos Estados Unidos muitas vezes sao
capazes de moldar um consenso internacional e transformar agendas. Por isso, a politica externa
dos Estados Unidos passou a utilizar formas de poder difusas, buscando legitimar a lideranca
em situacoes especificas (Nye, 2002). Robert Cox (2010) caracteriza essa estratégia como um
maodo de se fazer politica que recorre ao dito smart power, isto é, a combinacdo de diferentes
modos de pensar e utilizar o poder na politica internacional. Por meio do recurso a esse poder,
ao mesmo tempo, brando e incisivo, representado por vias ideoldgicas e subjetivas, bem como
materiais, 0s Estados Unidos seriam capazes de alcancar resultados e, ainda que sua capacidade
material seja eventualmente abalada, sua legitimidade e importancia internacionais poderiam
prevalecer por outras modalidades que ndo as financeiras, econémicas ou militares.

Nesse sentido, a UNESCO passa a ser vista como um grande alvo da politica externa
estadunidense, pois Educacdo e Cultura poderiam contribuir, consideravelmente, com a
transnacionalizagdo de interesses governamentais de Washington. Cumpre sublinhar que,
ao final da década de 1950 e inicio da década de 1960, se consaolidava dentro da organizacdo
internacional um novo setor que nao viera a ser incorporado no acrénimo UNESCO. Alem de
Educacao, Ciéncia e Cultura, a UNESCO incorporava a Comunicacao e Informacao (C&I) como
um novo segmento institucional. O setor de C&I buscaria atuar no cenario internacional de
maneira a assegurar a liberdade de expressao e garantir um livre fluxo de informac6es, no auge
da Guerra Fria (PRESTON ET ALII, 1989).

Destaca-se que tal setor passaria a despertar, cada vez mais, o0 interesse dos Estados
Unidos. Em um primeiro instante, a delegacao estadunidense acreditava que seria possivel
universalizar as informacdes veiculadas e, desse modo, propagandear ideais estadunidenses
para outros paises, durante a Guerra Fria. Contudo, em gue pese o patente interesse
estadunidense de ganhar maior visibilidade internacional por meio do monopdlio da informacdo
e comunicagdo, comegaram a surgir, na década de 1970, politicas para reverter os desequilibrios
existentes entre Estados Unidos e demais membros da UNESCO - sobretudo no gue se relaciona
ao teor da informacao veiculada (FRAUG-MEIGS, 2011). Ascendia nesse contexto dos anos de
1970, sob a direcao do senegalés Amadou Mahtar M'Bow, um movimento que buscava discutir
uma Nova Ordem Mundial para Informacao e Comunicacao (NOMIC), correlato a reivindicacao
por democratizacao dos meios de comunicacao. O movimento era composto por varios membros
da UNESCO, sobretudo paises em desenvolvimento que estavam preocupados em assegurar
a soberania também para as informacdes veiculadas dentro de seus territérios. Os grandes
objetivos da NOMIC consistiam em encontrar maneiras de evitar a universalizacao de culturas
ou ideologias, buscando garantir a pluralidade e liberdade de midia e de expressdo. Nesse
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momento, comecava-se a observar, no interior da UNESCO, a contestacao dos Estados membros
a ordem instaurada, na qual os Estados Unidos assumiam a preponderancia, especialmente no
que se relacionava a veiculacao de informacao (PRESTON ET ALII, 1989).

E diante desse quadro que as conturbacgdes da relacdo entre Estados Unidos e UNESCO
comecaram a ser evidenciadas. O movimento NOMIC resultou na elaboragdo de um documento
intitulado Many Voices One World, de autoria de Sean MacBride, na década de 1980, em gue
se constatava a existéncia de assimetrias em termos de informagdo e comunicagdo dentro
da organizacao internacional. De maneira resumida, o documento sugeria reformas voltadas
para a maior inclusao dos Estados membros na veiculagao de informacdo e no uso dos meios
de comunicacao em massa, buscando assegurar a liberdade de expressao e o desalinhamento
ideolégico no contexto da Guerra Fria (MACBRIDE, 1980).

Logo, desde 1980 a instituicao internacional passava por uma fase de reformas institucionais
gue mostrava a deterioracao da alianca entre Estados Unidos e UNESCQO. Cabe lembrar gue, em
1981, o candidato do Partido Republicano Ronald Reagan foi eleito a presidéncia dos Estados
Unidos, e comecou a investir fortemente em politica externa. As reformas institucionais
engendradas no setor de C&l mostravam-se divergentes das propostas apresentadas pelo novo
presidente. De acordo com Coate (1988), no periodo de reformas, representacoes estatais de
arigens distintas afirmavam que “as reformas dentro da UNESCO ndo seriam suficientes para
satisfazer a administracao Reagan” (COATE, 1988, p. 125) e, em muitos casos, as acdes dos EUA
criavam entraves, dificultando a concretizacao das reformas e mudancas propostas, e sugerindo
inclusive que, talvez, a reforma nao fosse um objetivo postulado pela delegacao americana
(COATE, 1988). Isso reforca, de mais a mais, a imagem de pragmatismo dos Estados Unidos na
politica internacional.

A insatisfacao estadunidense face as mudancas institucionais da UNESCO, que vinham
se desenrolando desde o final da década de 1970, catalisaram o desejo daquele Estado em
deixar a instituicdo. Assim, em dezembro de 1983, o sexagésimo Secretario de Estado dos
Estados Unidos, George Shultz, enviou uma carta a Amadou M'Bow, o entdo Diretor-Geral da
UNESCO, formalizando o interesse da delegacdo em deixar a Ol, o que ocorreria, efetivamente,
em dezembro de 1984. De acordo com o documento enviado por Shultz, as propostas de
reforma pretendidas pela UNESCO nao seriam assentidas pela delegacao - como, por exemplo,
a maior politizacao dos setores de deliberacao institucional e as reformas da NOMIC. Ademais,
a delegacdo estadunidense mostrava-se insatisfeita com a auséncia de politicas mais
rigidas nas questdes orcamentarias e com os problemas de origem administrativa (HOUSE
OF REPRESENTATIVES STAFF REPORTS, 1984). Contra esse pano de fundo, a delegacao
estadunidense oficializava o desejo de deixar a instituicdo na década de 1980. Conforme
previsto pela Constituicao de 1945, “um Estado membro podera se retirar da UNESCO mediante
notificacdo apresentada ao Diretor-Geral, [e] essa notificacao surtira efeito em 31 de dezembro
do ano seguinte aquele no gual se fez a notificagao” (119th EX/4, 1984, p. 3).

Como mencionado anteriormente, de acordo com Hawkins et alii (2006), embora as
Ols sejam criadas para atender a interesses estatais, essas podem vir a adquirir autonomia

11 Talvez seja ocioso lembrar que o que se da, entre 1983 e 1984, é a formalizacao de saida do maior contribuinte financeiro da UNESCO.
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e autoridade tais que Ihes permitam recusar as politicas impostas por seus Estados membros
com grandes capacidades. Nessa conjuntura critica, verificava-se que, a despeito da presenca de
observadores estadunidenses, a auséncia da participacdo e das contribuigdes dessa delegacdo
certamente implicaria reducao orgcamentaria, 0 que causaria impactos diretos nos programas
da UNESCO. A 119° reuniao do Conselho Executivo da UNESCO, em documento publicado em
1984, avaliava que a auséncia dos Estados Unidos no plano de recursos representaria um déficit
de 25% das contribuicdes do conjunto de Estados membros, o que, certamente, impulsionaria
a Organizacao a revisar a amplitude e a modalidade de execucdo de muitos de seus programas
(119th EX/4,1984, p. 9).

Destarte, o que esse segundo momento analisado parece evidenciar € como 0s Estados
Unidos buscam traduzir sua forte participacao financeira dentro da UNESCO em meios
institucionais para propagandear seus ideais de politica externa. Como observado, no contexto
da Guerra Fria a instituicao internacional mostrava-se um espaco proficuo para difundir
informacdes e auxiliar no combate a alegada ameaca comunista. No entanto, deu-se gue,
a despeito da dependéncia da UNESCO de aportes financeiros, ndao houve concessdes aos
interesses estadunidenses com a frequéncia esperada. PGe-se em relevo, cada vez mais, um
contexto decisério que busca garantir a primazia de uma arena para a contestacdo politica e
a inclusdo de seus Estados partes. Por fim, esse cenario ja comeca a evidenciar a diade crise/
reforma no interior da Ol. Em outros termos, as crises passam a ser geradas pela limitacao
orcamentaria, e, geralmente, vém acompanhadas de tentativas de reformar o aparato
burocratico, produzindo maior resiliéncia da UNESCO e das iniciativas de cooperacao global nos
seus dominios institucionais.

4 Em meio a compromissos e retrocessos:
os Estados Unidos e a UNESCO nos anos 2000

Ap6s duas décadas afastados da Conferéncia Geral da UNESCO, os Estados Unidos
comecaram, nos anos 2000, a manifestar o interesse de retornar a instituicao. Nesse periodo,
em funcdo dos atos terroristas de 11 de setembro de 2001, notavam-se reformulaces nos
planos estratégicos de politica externa, com énfase na seguranca internacional. Os ataques de
setembro de 2011 tornaram-se emblematicos para os Estados Unidos, e a UNESCO, novamente,
voltou a ser alvo de interesse do pais, pois poderia transformar-se em plataforma para globalizar
o discurso defendido pelo governo naquele periodo.

A aproximacao entre o entao Presidente George W. Bush (2001-2009) e o entao Diretor-
Geral Koichiro Matsuura (1999-2009) sugeria uma possibilidade de se aliar interesses dos
Estados Unidos com os da UNESCO, de modo a favorecer o retorno da delegacdo estadunidense
para o seio da instituicdo. A criacdo de estratégias de cooperacdo e dialogo internacional para
combater o terrorismo passava, assim, a ser fomentada dentro da Ol. Notava-se, ainda, a
mudanca na agenda dos discursos proferidos por Koichiro Matsuura, sendo postas em pratica
reformas na instituicdao que se coadunavam com as novas aspiracdes propostas por George
W. Bush, a partir de 2001. E importante destacar que a UNESCO trabalha em harmonia
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com a dinamica dos acontecimentos internacionais e, por isso, prioriza a insercdo de temas
contemporaneos na construgdo de suas agendas, buscando contribuir para a cooperagao entre
0S povos e a promocgao da paz. Entre os anos de 2001 e 2002, os discursos aliados as iniciativas
de Koichiro Matsuura endossavam, pois, a tematica de seguranca internacional.

A UNESCO passava a trabalhar com uma agenda voltada para o terrorismo no século XXI,
fato que parecia convergir com os interesses e preocupac6es da palitica externa de Bush entre
2001-2004. Como exemplo, alguns principios foram tracados pela UNESCO. Alegava-se, por
exemplo, que “o terrarismo nao poderia ser justificado, quaisquer que fossem as razées, e atos
terroristas deveriam ser condenados de maneira inequivoca” (MATSUURA, 2001, p. 342). Em
meio a chance de acomodacdo de mudancas relacionadas a inclusdo do terrorismo na pauta de
atuacdo da UNESCQO, em 12 de setembro de 2002, George W. Bush declarou que “a organizacdo
passou por reformas e os EUA vao participar integralmente nesta missdo de avanco dos direitos
humanos, tolerancia e aprendizado” (WANNER, 2005, p. 29).

O retorno dos Estados Unidos a UNESCO em 2002 implicaria também a elevagdo de
recursos financeiros disponiveis para a execu¢do de programas. De 2002 a 2011, a instituicao
tracou metas de abrangéncia maior, nas diversas competéncias em que recai sua atuacao. Ao
se compararem os planos orcamentarios de 2002 e 2011, nota-se uma variagdo consideravel do
orcamento regular, gue passou de USS$ 544.367.250, em 2002, para USS 653.000.000, em 2011
(UNESCO, 33 C/5 2006-2007 p. 29). A mudanca orcamentaria entre 2000 e 2011 mostra uma
elevacdo de aproximadamente 20% nas contas institucionais, sugerindo que a organizacao
internacional poderia expandir seu planejamento orcamentario para as grandes areas e ficar
menos dependente de recursos extraorgcamentarios, o que se refletiria, em muitos casos, em
impactos positivos na construcao e execucdo de seus programas. Desde os anos 2000, com a
reentrada dos EUA, foi observada a aprovacao de orcamentos maiores, que seriam destinados
a contratacao de pessoal e aos gastos com atividades e programas, situacao que se configurava
em funcao dos recursos que vieram a ser aportados na instituicdo nessa nova fase.

Cumpre sublinhar gue, mesmo nesse novo cenario de significativas contribuicbes
estadunidenses, ndao se tem a total hegemonia do Estado norte-americano no interior da
instituicao. No periodo de 2003 a 2011, algumas paliticas eram aprovadas sem o apoio da
delegacdo dos Estados Unidos. Um exemplo eloquente disso foi a aprovagdo da Convencao
sobre a Protecao e Promocao da Diversidade das Expressdes Culturais, em 2005. Se, durante
a Guerra Fria, os Estados Unidos contestaram as reformas relacionadas ao direito de midia e
liberdade de expressao, em 2005, o fato se repetiria. Como esperado, na 33° Conferéncia Geral
da UNESCO, o documento foi votado e contou com 2 votos contrarios, a saber, os de Estados
Unidos e Israel, e 148 votos a favor (KOZYMKA, 2014). Diante dessa avassaladora maioria, o
documento passou, mesmo com a objecao estadunidense. Nota-se, por suposto, uma tendéncia
da politica externa estadunidense em obstar a¢des relacionadas ao livre fluxo de informacao e
a diversidade de manifestacOes culturais.

Diferentemente dos anos de 1980, na primeira década dos anos 2000 os Estados Unidos
permaneceram na UNESCO, mesmo diante da insatisfacdo com a aprovacao da Convencdo sobre
a Diversidade Cultural de 2005. Como mencionado anteriormente, a UNESCO adota um aparato
burocratico préprio, gue pode ser considerado como relativamente democratico, e 0s eventos da
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década de 1980 e de 2005 sugerem a autonomia da UNESCO para legitimar decisdes, mesmo
mediante objecdao de um de seus grandes contribuintes. Mesmo em situagdo de impasse,
a organizacao internacional, nos anos 2000, passara a operar com fluxos orgamentarios mais
robustos e programas de agdo com escopo mais amplo, quando comparados aos da década de
1980 (UNESCO, 36C/5, 2010-2012).

A curva orcamentaria ascendente encontraria um declive a partir de 2011, ano em que a
reivindicacdo da Palestina para se tornar um Estado membro ganhou vigor nas discussoes da
Conferéncia Geral da UNESCO. Na plenaria, deu-se inicio a votacao a respeito da incorporacao
palestina, no gue 107 membros posicionaram-se a favor (dentre eles, paises da Africa, América
Latina e Caribe em massa), 14 contrarios (dentre eles, EUA e Israel) e 52 se abstiveram.
Em virtude da maioria de votos alcancada, na 36° Conferéncia Geral foi entdao formalizada a
entrada daguele novo membro. Desde novembro de 2011, portanto, a Palestina é oficialmente
um Estado parte da UNESCO, podendo integrar as conferéncias e votar sobre as diretrizes
que serao ratificadas na instituicao (UNESCO, 36C/5, 2011). Cumpre destacar que, nos termos
da Constituicdo de 1945 da Organizacdo das Nagdes Unidas para Educacao, Ciéncia e Cultura,
os Estados ndao membros da Organizacao das Nacgoes Unidas (ONU) podem vir a se tornar
membros da UNESCO. A Constituicao prevé que a “adesdo de novos Membros pode ocorrer
mediante recomendacdo do Conselho Executivo, pelo voto de dois tercos da maioria dos Estados
membros presentes e votantes na Conferéncia Geral” (SCHAEFFER, 2011, p. 3). Inapelavelmente,
a Palestina tornara-se um Estado com direito a voz e voto nas instancias decisorias da UNESCO.

Cabe também citar que a contestacdo do Estado norte-americano ao ingresso do novo
membro esta ancorada na luta contra o terrorismo e nas leis 101-246 e 103-236", adotadas
em 1990, as quais proibem o envio de donativos as agéncias intergovernamentais em gue a
representacao palestina for reconhecida como Estado parte (SCHAEFER, 2071). No entanto,
a entrada da Palestina trouxe consigo uma nova fase dentro da instituicdo. Em que pesem a
autonomia e a autoridade sobre as decisOes, o poder de agéncia de Ols como a UNESCO esta
atrelado, em boa medida, a contribuicao financeira de seus principals, isto é, de seus Estados
membros. A admissao da Palestina, por conseguinte, desencadeou um duro golpe para as
contas institucionais, visto que os Estados Unidos decidiram-se por suspender as contribuicoes
anteriormente destinadas a Ol. Tem-se, portanto, um novo cenario de significativa reducao
orcamentaria, como sera demonstrado na Figura 1, abaixo:

12 Os Estados Unidos nao deverao destinar qualguer contribuicdo voluntaria ou contribuicdes regulares: (1) a gualguer organizacao
afiliada da Organizacao das Nagdes Unidas que permita a plena adesdo como um Estado a qualguer organizagao ou grupo que nao
tém os atributos reconhecidos internacionalmente de um Estado, ou (2) para as Nagdes Unidas, se as Nac6es Unidas concederem
plena adesdo como Estado na ONU a qualquer organizagdo ou grupo que ndo tenha os atributos reconhecidos internacionalmente
de existéncia do Estado, durante todo o periodo em que essa adesao for eficaz (Lei 103-236 apud SCHAEFER, 2011, p.15).
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Figura 1 - Impacto decorrente da redugao orcamentaria em 2011
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Fonte: Elaboracdo nossa, a partir dos dados disponibilizados em UNESCO 189 EX/15, 2012 (In: FERNANDES, 2015, p. 127).

Mesmo em meio a crise financeira desencadeada desde a admissao da Palestina, e a
despeito da oposicao estadunidense, Irina Bokova (2011), Diretora-Geral que sucedeu Matsuura,
declarou que a aceitagdo de um novo membro poderia ser uma oportunidade para fortalecer a
instituicao, ainda que muitos desafios pudessem surgir com essa admissao. A Diretora Geral
declarava que o momento poderia ser oportuno também para consolidar os ideais defendidos
pela UNESCO (BOKOVA, 2011). Com a declaracao, Bokova sugeria abertamente um possivel
cenario de dificuldades devido as querelas entre estadunidenses e a organizacdo internacional.

A UNESCO vivenciou, pois, nova situacao critica, em gue 05 Seus recursos ja nao mais
conseguem cobrir as acdes e programas aprovados pelos planos bienais da instituicdo. Ao se
fazer a analise do Relatdério Financeiro de 31 de dezembro de 2012, Financial Report Audited and
Consolidated, 2013, Irina Bokova relatou que o periodo financeiro da instituicdo sofreu o impacto
da suspensao de doagdes de um dos seus maiores contribuintes e, consequentemente, para
manter as financas equilibradas, o orcamento fora reduzido em 29% do total, representando
corte de 188 milhdes de délares (UNESCO, Financial Report, 2013, p. 9). Com essa reducao
drastica, muitos dos projetos e programas propostos pela instituicdo foram suspensos ou
cancelados, e o fundo de emergéncia da UNESCO foi ativado, na tentativa de manter alguns dos
programas prioritarios em andamento. Desde 2011, portanto, os Estados Unidos ndo destinam a
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ajuda externa gue comporia o orcamento regular da UNESCO. Em 2013, o pais norte-americano,
juntamente com Israel, perdeu o direito de voto na Conferéncia Geral, devido ao ndo pagamento
das doacdes programadas.

O que se nota, nesse terceiro momento avaliado, € uma apreciavel autonomia institucional
da UNESCO e a busca pela consolidagao de um espago burocratico mais inclusivo e menos
dependente dos Estados Unidos. De um modo geral, como afirma Coate (1988), a UNESCO
mastra-se um grande “problema” a politica externa estadunidense, pelo fato de, em muitos
momentos, tracar politicas que divergem das expectativas almejadas pelos representantes de
Washington.

5 Conclusoes

Conforme apontado por Hawkins et alii (2006), os “agentes” podem adquirir autonomia
e nao atuar de acordo com os interesses dos seus “principais” (principals) no interior de
organizagdes internacionais. De acordo com esses autores, as estratégias independentes do
agente podem afetar a decisao do principal e o nivel de autonomia adquirido pelo agente
(HAWKINS ET ALIIl, 2006). Transferindo o raciocinio para o caso em estudo, a autonomia
adquirida pela UNESCO esta limitada as ag6es por ela tracadas. Isso fica claro nos eventos
da década de 1980 e nos anos 2000. No primeiro momento histérico, notamos a resposta
institucional para as desigualdades entre paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento,
0 que culminaria na defeccao de um dos seus maiores contribuintes. Nos anos 2000, em meio
a Doutrina Bush e reconfiguracdo do discurso propagado pela UNESCO, tem-se o retorno da
delegacdo estadunidense, o que sugere, de fato, que o plano politico adotado pelo principal traz
impactos na relacdo com seu agente, podendo-se corroborar a ideia de gue os Estados membros
da UNESCO concedem uma autoridade limitada para essa organizagdo internacional.

Ademais, é possivel afirmar que a UNESCO é uma instituicao que preocupa a politica
externa estadunidense, por nem sempre atender as suas reivindicacées (em termos de
policy making). De acordo com Campbell (2013), os Estados Unidos vém postulando maiores
beneficios institucionais em funcdo da elevada ajuda externa destinada a essa Ol; no entanto,
a UNESCO, com razoavel frequéncia, se pronuncia contrariamente aos designios da Casa Branca,
nao alterando suas normas institucionais para atender a exigéncias particularistas de seus
contribuintes (BLANCHFIELD ET ALIl apud CAMPBELL, 2013).

0 que se conclui, portanto, é que em funcao da dependéncia de aportes financeiros dos
Estados Unidos, a capacidade de atuacdo da UNESCO torna-se constrangida e, dessa maneira,
algo vulneravel a agenda de politica externa norte-americana. Os EUA, ao longo dos anos, vém
obstando sistematicamente a tomada de decisdo nas arenas decisérias da UNESCO, o que pode
levar a debilidade daquele arranjo politico-diplomatico-institucional e ao enfraguecimento dos
programas institucionais da UNESCO, em funcdo da instabilidade orcamentaria.

Destaca-se que 0s Estados Unidos exercem um importante papel na cooperacao
tecnologica, cientifica e cultural no mundo, enquanto contribuintes desses programas. Porém,
0 papel dos Estados Unidos dentro da UNESCO é, de certo modo, paradoxal, pois, apesar desse
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esforco para a cooperacao e do subsidio a paises periféricos, nota-se também o grande esforco
feito em prol da transnacionalizagdo e globalizacdo de ideais e valores nacionais, que podem
servir para legitimar as solicitacdes feitas por individuos e empresas estadunidenses no plano
global. Além disso, a despeito de se identificar a acdo ostensiva dos Estados Unidos sobre o
setor de Comunicacao e Informacdo na década de 1980 e dos inumeros esforcos destinados a
contencdo do terrorismo a partir de 2003, nao se pode afirmar que os EUA sempre buscardo
projetar seus interesses por meio de uma mesma estratégia. Mais adequado seria afirmar que
0 contexto histdrico e as doutrinas estadunidenses criadas pelos Presidentes da Republica
implicam formas distintas de se utilizar o poder brando nessa plataforma de diplomacia publica.

Assim, se nos primeiros anos da UNESCQO, de 1945 a 1957, os Estados Unidos defenderam
a pauta da educacao para os paises devastados pela Segunda Guerra Mundial, as décadas de
1960 e 1970 foram marcadas por politicas voltadas a diversidade cultural e a abertura aos paises
recém-independentes. No que se relaciona a atuacao dos Estados Unidos, a cultura comecava
a ganhar destaque, devido a possibilidade de exportar um modelo que seria Gtil para cooptar
Estados a seguir o estilo de vida difundido pelos norte-americanos. Na era Reagan, década
de 1980, a politica externa mais agressiva acirrou as disputas entre os blocos capitalista e
comunista, criando um novo momento na Guerra Fria. As preocupagdes estadunidenses
estavam voltadas para o controle do fluxo de informacg6es dentro da UNESCO, levando ao
rompimento das relagdes entre esses dois atores.

No inicio dos anos de 1990, com o governo de Bill Clinton, a consolidacao de acordos
multilaterais com outros paises parecia abrir espaco para gue as relagdes entre os Estados
Unidos e a UNESCO fossem retomadas em alto nivel. Ao longo desse governo, notava-se, na
UNESCO, a presenca de observadores e eram destinadas ajudas voluntarias para programas
especificos, gue eram contabilizadas em meio aos recursos extraorcamentarios. Na era Bush
Jr., 0s atentados terroristas tomaram de assalto os discursos internacionais e, na gestao de
Matsuura, os EUA retornariam a UNESCO, buscando propagar paoliticas contra o terrorismo,
principalmente nas areas de Educacao e Cultura. Observava-se, ainda, sensivel alteracao de
politicas também nas areas de Ciéncia, Comunicagao e Informacgdo. No governo de Barack
Obama, tem-se argumentavel retrocesso nessas relagdes, explicado pelo reconhecimento da
Palestina enquanto Estado membro da organizacao, levando a retracdo orgcamentaria e, por
conseguinte, ao menor impacto da atuacao dessa delegagdo na UNESCO.

Em suma, existem diversas maneiras pelas quais os Estados Unidos projetam seus
interesses na UNESCO. A projecao da sua voz mostrou-se, em muitos casos, vinculada ao Setor
de Comunicacao e Informacao (C&I). Ainda gue o segmento C&I nao tenha sido incorporado
no acrénimo que da nome a UNESCO, ele acaba assumindo inegavel relevancia para a politica
externa estadunidense, em funcdo de se mostrar um meio direto para controlar os conteudos
gue serdo propagandeados. Como mencionado, o grande impasse da década de 1980 esteve
relacionado a uma nova ordem em comunicacao e informacgdo. Nos anos 2000, a preocupacao
estadunidense com o discurso antiterrorista assumiria o centro do palco e reformularia
as estratégias de seguranca nacional de modo a, novamente, exercer controle sobre o gue
seria difundido no plano internacional. Por fim, mas igualmente importante, para além da
contestacdo estadunidense a Convencao sobre a Diversidade Cultural, de 2005, identificamos
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0 impasse relacionado a admissao da Palestina na instituicdo como novo divisor de aguas.
Conforme narrado, o reconhecimento da Palestina implicou severas reducbes no orcamento
regular da Ol, devido a suspensdo da ajuda externa dos Estados Unidos. A despeito da
reducdo orcamentaria, constatou-se, em contrapartida, gue o foco do orgamento passou a ser
deslocado para os recursos extraorcamentarios, de modo que alguns doadores alternativos
puderam ampliar as contribuicdes de recursos destinados a UNESCO, numa possivel tentativa
de equilibrar as financas orcamentarias e, naturalmente, colher os beneficios politicos desse
tipo de “intervencao reparadora”.

Mesmo com o alargamento da base de recursos, a instituicao enfrenta, atualmente,
severos problemas para a implementacdo de varios dos seus projetos. O que se pode dizer sobre
0 topico é que, embora a UNESCO seja uma instituicdo que revele um carater relativamente mais
democratico, especialmente quando comparada ao funcionamento de muitas outras instituicoes
globais, existem lacunas e barreiras no seu processo operacional e burocratico. Por fim, por
meio da investigacdo da projecdo de interesses dos Estados Unidos na UNESCO, foi possivel
diagnosticar algumas das falhas gue existem nas suas instancias decisérias, diretamente
decorrentes da atuacao politico-diplomatica de um dos seus maiores contribuintes.
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