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Editorial

Criada em 1993 pelo Nicleo de Pesquisa em Relacdes Internacionais da USP (NUPRI),
a Carta Internacional acompanhou o processo de expansao e consolidagdo do campo das Relagdes
Internacionais no Brasil. No momento de sua criacao a multiplicacdo exponencial de cursos de
graduacao ndo havia sequer comecado. Naguele momento, a Carta Internacional cumpria o papel
dedifusdodeinformacdoeveiculode debate entre pesquisadores, na forma de uma newsletter que
mensalmente discutia temas candentes da politica internacional. Durante uma década combinou,
nas palavras de seu criador, o professor José Augusto Guilhon Albuguergue, “os tons do jornalismo
e da analise académica”. Combinacao importantissima que, a um s6 tempo, permitia assinalar a
relevancia politica e social da agenda mais ampla das Relagdes Internacionais e a necessidade
da analise politica rigorosa e academicamente informada. Era o veiculo perfeitamente adequado
para um momento em que o campo de conhecimento se constituia como tal; de fato, a Carta
Internacional contribuia para a consolidagao do vocabulario, dos procedimentos de pesquisa e
limites disciplinares do nascente campo das Rl no Brasil.

Dez anos depois, a Carta Internacional seria reestruturada como um periédico cientifico.
Seu alcance ja era nacional, recolhendo contribui¢bes e mobilizando leitores de todas as regides
do pais. O estabelecimento desse novo formato coincidiu com a criacdao da Associacao Brasileira
de Relacdes Internacionais (ABRI). Nao se trata, contudo, de mera coincidéncia. Tanto a criacao da
ABRI, quanto a reestruturacao da Carta Internacional como um periddico cientifico, respondiam
as demandas de um campo disciplinar em processo de consolidagdo. Entre 2006 e 2010 foram
publicados 12 numeros da revista. Reunindo pelo menos uma centena de contribuicGes de
pesquisadores brasileiros e estrangeiras, a Carta Internacional se tornava uma referéncia para a
reflexdo acerca da agenda da politica internacional no pais. Referéncia importante para um campo
gue, nesse periodo, foi marcado pela multiplicacao de cursos de mestrado e pela consolidacao
de seus primeiros doutorados. Referéncia necessaria para o debate aprofundado e rigoroso dos
principais temas da agenda de pesquisa em paolitica internacional.

A ABRI e a Carta, cada uma a seu modo, contribuiram para o processo de consolidacdao do
campo disciplinar das Relagdes Internacionais. Hoje, no momento em que esse campo se encontra
consolidado, a Carta Internacional passa a ser editada pela ABRI. A possibilidade de manutencao
de um periédico cientifico que tanto contribuiu para o desenvolvimento de nossa area no Brasil é
uma grande honra e uma enorme responsabilidade. Esperamos que a ABRI possa corresponder as
expectativas dos antigos editores da Carta Internacional e de seus associados. Esperamos ainda
gue possamos oferecer um grande impulso ao processo de internacionalizacao desse periddico
cientifico e fortalecer seu papel de referéncia em nosso campo disciplinar.

Finalmente, gostaria de agradecer, em nome da ABRI, a todos agueles que sustentaram ao
longo dos ultimos anos publicacdo desse importante periddico. Gostaria de fazé-lo, na figura dos
professores José Augusto Guilhon Albuguerque e Rafael Villa. Finalmente, gostaria de assinalar
0 compromisso da ABRI na manutencao da revista e assegurar ao professor Paulo Pereira, que
assume como seu editor, todo o apoio por parte da direcao da Associacao.

Paulo Lavigne Esteves
Presidente da Associacao Brasileira de Relagées Internacionais (ABRI)
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Recursos hidricos, conflito e integracgao:
uma analise construtivista da relacao
entre Brasil e Argentina

Water resources, conflict and integration:
a constructivist analysis of Brazil
and Argentina relations

Camila Penna de Castro*
Resumo

O artigo discute o processo de interacdo entre Brasil e Argentina no contexto das negociagdes para a
construgdo da usina de Itaipu a partir de uma 6tica construtivista. Argumenta-se que ao longo da interagdo
0s dois Estados adotaram determinadas praticas representacionais que levaram a uma alteragao nas
posicOes subjetivas adotadas antes de 1979. A andlise é feita a partir das nocbes de “identidade papel”,
“posicao subjetiva” e “auto-restricao” de Wendt (1999). A metodologia utilizada é a analise qualitativa de
falas de representantes dos dois Estados - emitidas em pronunciamentos e entrevistas, relatos pessoais,
documentos oficiais - com o propésito de identificar a presenca de indicios de que tal mudanga nas posicoes
subjetivas teria tomado lugar. Indicios tais como: formas de categorizacao do outro de maneira mais
positiva e proxima; expressdes de aprovacdo acerca do comportamento e intenc6es do outro; percepgdo
da cooperagao como algo desejavel e necessario; e iniciativas ou tratativas recorrentes para a cooperagao.

Palavras-chave: Brasil; Argentina; construtivismo; Itaipu.
Abstract

The article discusses the process of interaction between Brazil and Argentina in the negotiations for the
construction of the Itaipu hydroelectric plant from a constructivist perspective. We argue that during the
interaction the two states have adopted certain representational practices that led to a change in subject
positions adopted before 1979. The analysis is based on the notions of “role identity”, “subject position”
and “self-restrain” by Wendt (1999). The methodology used was the qualitative analysis of statements
by representatives of the two states - issued in speeches and interviews, personal accounts, official
documents - in order to identify the presence of indicators that such a change would have taken place.
Indicators such as forms of categorization of the other in a more positive way; expressions of approval of
the behavior and intentions of others; perception of cooperation as something desirable and necessary,
and initiatives for cooperation talks.

Keywords: Brazil; Argentina; constructivism; Itaipu.

* Doutoranda em Sociologia pela Universidade de Brasilia (UnB). E-mail: camilapenna2003@yahoo.com.br
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Introducao

O artigo discute o processo de interagao entre Brasil e Argentina no contexto das negociagoes
para aconstrucaodausinade ltaipu com o propdsito de demonstrar como as formas de identificagdo
mutua entre os dois Estados foram sendo reformuladas em decorréncia de determinadas
praticas e representacfes. A analise é feita sob a otica construtivista, tomando como base o
modelo proposto por Alexander Wendt (1999), que tém como premissa central a idéia de que as
identidades e interesses dos Estados ndo sao exdgenos a interagao, mas sim constituidos a partir
dela. Segundo o autor, os Estados interagem de acordo com a forma pela gual se identificam
mutuamente em determinado contexto. Wendt denomina “identidades papel” essas formas de
identificacdo mutua. As identidades papel sao constituidas de acordo com as representacdes que
os Estados fazem de si e do outro na interacdo, expressas por meio de praticas e de falas de
seus representantes, denominadas “posicdes subjetivas”. As posicdes subjetivas adotadas pelos
Estados sao, portanto, indicativas das identidades papel assumidas por eles.

Partindo do pressuposto de que as posicdes subjetivas e as identidades papel estdo
sujeitas a alteragdes e reformulagdes de acordo com as praticas representadas pelos Estados na
interacdo, optamos por analisar as implicagdes de uma dessas praticas para 0 processo reciproco
de formacao de identidades. Tal pratica, definida por Wendt como “auto-restricao”, implica no
constrangimento, por parte de um Estado, de um curso de acdo que poderia resultar em uma
ameaca para o cumprimento dos interesses vitais do outro. Discutiremos, portanto, a presenca de
praticas de auto-restricdo no processo de negociacao entre Brasil e Argentina no contexto anterior
a construcdo da usina de Itaipu por Paraguai e Brasil. Avaliaremos, ademais, como a posicdo
adotada por Brasil e Argentina nesse contexto teve impacto no processo mutuo de formagdo de
identidades papel.

A hipdtese proposta é a de que a resolugdo das controversias entre os dois Estados em torno
da construcao de Itaipu em 1979 deu inicio a um processo de reformulacdo das identidades papel
adotadas por Brasil e Argentina na interacdo até entao, abrindo caminho para um movimento mais
amplo de integracao bilateral. Com efeito, a partir de 1979 os dois Estados passam a adotar cada
vez mais posicoes subjetivas de “parceiros” e “amigos” e cada vez menos de “rival” ou “inimigo”.
Para a discussdo desta hipotese recorremos a falas de representantes dos dois Estados emitidas
em pronunciamentos e entrevistas (disponiveis em meios de comunicagdo impressos), relatos
pessoais (publicados em livros ou narrados em entrevistas orais), documentos oficiais (cartas,
telegramas, relatdrios, e documentos produzidos conjuntamente como declaragdes conjuntas,
acordos e tratados). Nesse material destacaremos os indicios de que uma mudanca nas posicées
subjetivas dos dois Estados, nos termos referidos acima, teria tomado lugar ap6s o acordo de
1979. Consideramos como indicios: formas de categorizacdo do outro de maneira mais positiva
e proxima (como por exemplo, referindo-se a ele como um amigo, parceiro, etc.); expressoes de
aprovacdo acerca do comportamento e das intengdes do outro; percepcdo da cooperagao com o
outro como algo desejavel e necessario; identificacao de objetivas, posicdes, perspectivas e visoes
convergentes acerca do mundo e de temas especificos; e iniciativas, tentativas ou tratativas
recorrentes para a cooperacao (como por exemplo, a disposicao para negociar determinadas
questdes sensiveis, reunides frequentes de chefes de Estado, etc.).

Recursos hidricos, conflito e integracao: uma analise construtivista da relagao entre Brasil e Argentina | g
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Buscamos desenvolver uma forma de compreensdo da relacao bilateral entre Brasil e
Argentina que possa atender a certos questionamentos pouco explorados pela bibliografia
produzida sobre o tema. Acreditamos que o tratamento da relagao entre os dois paises apenas
como uma “alianca estratégica” - no sentido de que cooperagdo é interpretada como um meio
para maximizacao de certos ganhos individuais - deixa de lado processos importantes, gue
também estao em jogo quando os Estados interagem.

Ao interpretar a cooperacao como o fim de um processo de aproximacdo e identificacao
mutua mais positiva, e que ao mesmo tempo reforca esse processo, podemos apreender certas
nuances e dinamicas envolvidas na cooperacdo entre Brasil e Argentina. Com efeito, acreditamos
gue 0 que esta em jogo nao é apenas uma coordenagao de posi¢des com vistas a cooperar para
obter beneficios individuais, mas sim um processo mais profundo de alteracdo nas formas pelas
guais os dois Estados se percebem e se identificam mutuamente. E entender o processo nesses
termos traz acréscimas significativos para a analise da relacao bilateral. Ao propor uma analise
da cooperacdo bilateral a partir de uma nova perspectiva, o artigo busca, portanto, oferecer uma
visdo alternativa as abordagens tradicionais sobre o0 tema.

1. O construtivismo no Cone Sul

O construtivismo, tal como proposto por Wendt', (1999) toma o Estado como ator mais
importante nas relagdes internacionais. A esse ator internacional, que constitui também nossa
unidade de analise, Wendt da a seguinte definicao: “ator organizacional detentor de soberania
e monopolio territorial da violéncia organizada, cuja forma é constituida em relagao a sociedade
que governa pela estrutura da autoridade politica” (idem: 243).

No ambito das relagdes internacionais, 0s Estados agem de acordo com suas identidades.
Identidade é “a propriedade de atores intencionais que gera disposicdes motivacionais e
comportamentais. (...) E, em sua base, uma qualidade subjetiva, ou de nivel-unitario, enraizada
no auto-entendimento de um ator” (idem: 224). Esse auto-entendimento é construido de acordo
com a forma pela qual os outros atores o representam, e, portanto, a identidade tem tanto uma
dimensao subjetiva quanto uma dimensdo intersubjetiva. Assim, “dois tipos de idéias podem
entrar na constituicao da identidade: aguelas tidas pelo Self e aguelas tidas pelo Outro. As
identidades sao constituidas tanto por estruturas internas como externas” (idem: 224). Interessa-
nos a dimensao externa da constituicao das identidades dos Estados, denominada por Wendt
como “identidade social” ou “identidade papel”. Ela é formada a partir da interacao de um Estado
com outros, e, portanto, s6 pode existir em relagdo a outros atores.

Identidades papel interpretadas pelos atores em uma interacao repetida no tempo levam
a constituicdo de contextos interativos especificos ou “estruturas sociais”. Essas estruturas sdo
formadas de acordo com os papéis recorrentemente interpretados pelos Estados e se caracterizam
pelas suas posi¢des subjetivas na relagdo com outros Estados. Wendt distingue trés tipos de

1 Posicao que se convencionou denominar “estruturalista” em razao da abordagem proposta por Wendt para a compreensao das
acdes dos Estados em determinados contextos ou “estruturas”. Contudo, como veremos a frente, para Wendt essas estruturas sao
formadas a partir da interagao entre os Estados e sujeitas a mudancas em sua configuragao na medida em que mudam as formas de
relagdo entre estes. Ou seja, “estrutura” na abordagem de Wendt, ndo pode ser apreendida como categoria imutavel e rigida, mas sim
como processo constantemente reproduzido pelas praticas representacionais dos Estados.

6 | Camila Penna de Castro
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estruturas: a hobbesiana, na qual a posicao subjetiva prevalecente é a de “inimigo”; a lockeana,
na qual prevalece a posicao de “rival”, e a kantiana, cuja posicao subjetiva prevalecente é a de
“amigo”. Cada uma dessas estruturas envolve um tipo distinto de papel representado pelo Self
em relacdo ao Outro no que diz respeito do uso da violéncia. Na posicdo de inimigos os Estados
irdo se sentir ameacados, vendo-se como inimigos entre si, sem respeitar nenhum limite no uso
da violéncia em relagao ao outro. Na postura de rivais, os Estados utilizardo a violéncia apenas
guando para garantir seus interesses.. Como amigos, o papel representado pelos Estados é o de
aliados, que ndo utilizardo a violéncia para resolver suas disputas e trabalhardo em equipe contra
ameacas de seguranca.

Convém notar, contudo, que essas estruturas nao sao determinantes fixas e imutaveis
das acées dos Estados. A medida que os Estados interagem, podem passar de uma estrutura 3
outra, em decorréncia da mudanca de posicoes subjetivas por eles tomadas, que podem passar
de inimigos a rivais e de rivais a amigos. O que garante a reproducao de determinada estrutura
social sao as praticas representacionais (inclusive linglisticas) adotadas pelos Estados e a forma
pela qual os outros atores interpretam tais praticas. Esse processo, denominado “aprendizado
social”, corresponde a idéia basica de que as “identidades e seus interesses correspondentes sdo
aprendidos e reforcados em resposta a como os atores sao tratados por Outros considerados
relevantes” (idem: 327).

E através do mecanismo de avaliacdes refletidas, por meio do qual o ator se vé como um
reflexo de como ele pensa que o Outro relevante o avalia, que o aprendizado social torna-se
possivel. As avaliac6es refletidas sdo feitas, principalmente, por meio da interpretacao de praticas
representacionais dos Estados. Por exemplo, a pratica representacional que produz a identidade
papel “amigo” e a pratica representacional pro-social. Esse tipo de pratica representacional
implica “tratar os outros nao apenas comao se se respeitasse as suas preocupacdes individuais de
seguranca, mas também como se se importasse com eles” (idem: 341). Se sustentada ao longo do
tempo, essa pratica pode levar a erosao de posicOes subjetivas de “inimigo” e “rival”, resultando
na passagem de uma estrutura social com caracteristicas predominantemente lockeanas para
uma de caracteristicas predominantemente kantianas.2

Qutra pratica representacional que pode erodir identidades papel de carater hostil é a
cooperacao. Contudo, os atores so irdo cooperar ou adotar praticas pro-sociais se estiverem
seguros de que nao serao explorados pelo outro. Isso significa gue o processo de aprendizado social
e a mudanca nas posicdes subjetivas dentro do espectro inimigo-rival-amigo so6 sera possivel se
os Estados puderem “superar seu medo de ser engolfados (tragados) fisica ou psicologicamente
por aqueles com os quais iriam se identificar” (idem: 357). 0 medo de ser engolfado, por sua vez,
s pode ser superado quando um Estado A souber que o Outro, Estado B, ira se auto-restringir
com o proposito de respeitar a identidade e os interesses vitais do Estado A em uma situacao na
qual eles possam estar ameagados pela cooperacao.

Partindo dessas premissas tedricas iremos discutir o processo de interagao entre Brasil e
Argentina no contexto das negociagdes em torno da construcao da usina de Itaipu com vistas a

2 A comunicacao também tem um papel fundamental nesse processo. Através do discurso gue engloba uma dimensao de “nés”, um
Estado pode forjar a confianga do outro de antemao e consegui-la mais rapido do que se estivesse se utilizando apenas de praticas -
fomentando sua cooperagdo ao comunicar a ele o que é esperado na relacao.

Recursos hidricos, conflito e integracao: uma analise construtivista da relagao entre Brasil e Argentina | 7
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assinalar a presenca de praticas representacionais cooperativas e de auto-restricdo, bem como
analisar os efeitos dessas praticas nas formas de identificacdo mutua e nas posicdes subjetivas
adotadas na relacao bilateral.

2. Rivalidade e disputa por hegemonia na América do Sul

Afirmar que a resolucao das controvérsias entre Brasil e Argentina em torno da construgao
de Itaipu em 1979 representou um ponto de inflexao para a relacao bilateral e um fator determi-
nante do processo de integracao no gual os dois paises se engajaram posteriormente (Russel e
Tokatlian, 2003; Penna; 2006), pressupde uma discussao das principais caracteristicas da relacao
bilateral anterior a 1979. A tdnica da relacdo ente Brasil e Argentina até o final da década de 70 é
marcada por um contexto predominantemente de rivalidade, com momentos de maior ou menor
acirramento.3 Isso se deve a diversas razoes, dentre elas as alteracdes que ocorreram no equilibrio
de poder regional e na posicdo relativa dos dois paises ao longo do século XX.

Entre 1880 e 1930 a Argentina foi o pais de maior relevancia econémica da América do Sul, e sua
economia esteve entre as primeiras do mundo. A Argentina experimentara um grande crescimento
no final do século XIX, baseado em um modelo agro-exportador, no qual se destacava a producgdo de
trigo e carne, que tinha como principal mercado a Europa, notadamente a Inglaterra. Uma evidéncia
da relevancia regional argentina é o fato de que até 1930 a balanga comercial brasileira havia sido
deficitaria no comércio bilateral e que, até entao, as elites brasileiras olhavam para o pais vizinho
como um importante modelo de desenvolvimento econémico e cultural (Fausto e Devoto, 2004).
A politica externa argentina dessa fase se caracterizou por certa rivalidade com o Brasil em torno
da busca de supremacia regional. O Brasil, ainda gue com economia menos proeminente, era o
“vizinho maior”. A partir da década de 30, houve um declinio relativo da Argentina em relacdo ao
Brasil. 0 modelo econémico agro-exportador argentino passou a ser insuficiente para a manutencdo
do crescimento na medida em que 0s paises europeus colocavam cada vez mais barreiras a impor-
tacao dos produtos argentinos em razao da crise econémica que enfrentavam.

A Argentina tivera um Produto Interno Bruto (PIB) 50% maior que o do Brasil em 1913. Nos
anos 30, vivia um processo de crescente desvantagem relativa com relacdo ao Brasil, que crescia
a taxas maiores. O gue se verificou a partir de entao, e mais claramente na segunda metade do
século XX, foi uma inversao de posicbes e, nesse contexto, deu-se um acirramento na competicdo
e desconfianca matua.4

A relacdo entre Brasil e Argentina alterou-se a partir de meados do século XX e, nesse
contexto, tornaram-se recorrentes as acusagdes argentinas sobre as supostas intencbes imperialistas
do Brasil na Ameérica do Sul, principalmente em face de sua proximidade com os EUA:

3 Como apontam Russel e Tokatlian (2003), nao obstante o clima fregiiente de desconfianca e disputa por hegemonia, a estrutura
social na qual se deu a interagao entre Brasil e a Argentina nunca chegou a apresentar caracteristicas predominantes de uma estrutura
hobbesiana. O contexto de interagao entre os dois paises teria, ao longo do século XIX e XX, apresentado, no mais das vezes, contornos
de uma estrutura lockeana; em outras palavras, as posicdes subjetivas adotadas na interagao foram predominantemente de rivais e
nao de inimigos.

4 Nesse periodo, o Brasil estreitava suas relacées (comerciais e politicas) com os Estados Unidos, o gue era visto com certa reticéncia pelo
Estado argentino, uma vez que se temia o “expansionisma brasileiro” apoiado pelo vizinho norte-americano.A Argentina tinha como
principal parceiro comercial a Inglaterra, mantendo relagdes com Estados Unidos mais distantes do que o Brasil.

8 | Camila Penna de Castro
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La preocupacion por el equilibrio subregional y la competencia por la influencia en los paises
vecinos seguia modelando la vision del otro tiempo que la Argentina acentuaba su neutralidad y
Brasil consolidaba su alineamiento con los Estados Unidos. Esto tltimo dio lugar al surgimiento
en la Argentina de una nueva vision de Brasil, inscrita en la rivalidad geopolitica, como
“pais llave” de la accién futura estadounidense en el continente (Russel e Tokatlian, 2003: 29)

Importa observar ainda que nesse periodo (meados do século XX ao fim da década de 70)
foram levadas a cabo algumas tentativas de cooperacdo. Todavia, o clima predominante de
rivalidade e considerac6es acerca do “medo de ser engolfado” foram fatores impeditivos de uma
maior e mais profunda aproximacao. Haja vista a reticéncia do presidente argentino Arturo Frondizi
quando da firma dos acordos de Uruguaiana (1961) para cooperacao econémica com o Brasil:5

A pesar de su indudable importancia, la aproximacion argentina a Brasil se circunscribio a
la concertacion politica por el temor del gobierno de Frondizi a que la integracién econémica
bilateral generase (...) una nueva division internacional del trabajo que dejara nuestro pais como
simple proveedor de bienes primarios. La inquietud del lider desarrollista se fundaba en las
ventajas que Brasil ya habia sacado a la argentina en el sector industrial desde mediados de la
década del cincuenta (idem: 37).

Em que pesem outras consideracdes e disputas no campo econdmico, 0 maior motivo de
friccao entre Brasil e Argentina nas décadas de 60 e 70 deu-se em torno da utilizacao do potencial
energético dos rios compartilhados. Mais especificamente, a disputa em torno da construcdo
de Itaipu.

Os vinculos diplomaticos entre os dois paises alcancaram um de seus pontos mais baixos
no inicio da década de 1970, quando, numa de suas viagens a Brasilia, o entdo presidente
argentino, general Alejandro Lanusse, pronunciou em ambitos oficiais discursaos que incluiam
frases alusivas ao “imperialismo brasileiro”. O ponto de tensao maxima foi atingido quando,
de motu proprio, o mandatario argentino acrescentou a um texto que foi previamente
acordado ente ambas as chancelarias uma frase em que manifestava o desagrado argentino
pelos prejuizos decarrentes da utilizacao, pelo Brasil, dos recursos hidricos dos rios fronteirigos
(Campbell, Rosemberg e Svarzaman, 2001: 33)

A idéia de aproveitamento do potencial hidraulico do Salto Grande de Sete Quedas - ou
Salto do Guaira, como é denominado no Paraguai - pelo Brasil remonta ao inicio do século XX.
A evidéncia mais remota identificada a esse respeito é de outubro de 1908: uma emenda a um
projeto de despesa intitulada “Aproveitamento da Forca Hidraulica de Sete Quedas e Urupunga”,
apresentada na Camara dos Deputados por Vitor Amaral (Parana) e Manoel Bonfim (Sergipe).
Identificou-se também um documento arguivado no Ministério de Rela¢des Exteriores do Brasil,

5 Vidigal (2007) oferece uma abordagem dos acordos de Uruguaiana como marco importante na cooperagao entre Brasil e Argentina.
De acordo com o autor estes acordos teriam representado um momento inédito na relagao bilateral na medida em que se buscou uma
coordenacao partindo-se de uma concepgdo comum de desenvolvimentismo no marco do pensamento da Comissao Econdmica para
a América Latina (Cepal). E embora os termos destes acordos nao tivessem ganhado um respaldo posterior nos regimes militares que
se instalaram em ambos os paises, eles foram uma iniciativa e um indicativo importante do processo de cooperacao bilateral mais
aprofundado que tomaria lugar posteriormente, se inserindo naguilo que o autor chama de “ensaio de integracao” (Vidigal, 2007).
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datado de 1927, o0 gual continha dados sobre o trecho de Sete Quedas, levantados pelo Servico
Ceoldgico e Mineraldgico, e indicava a necessidade de se investigar se o potencial deveria ou
nao ser partilhado com o Paraguai (Cotrim, 1999). O Salto de Sete Quedas se localizava em um
trecho do rio Parana de curso compartilhado com o Paraguai.® Dessa forma, seu aproveitamento
hidroenergético deveria ser feito de forma conjunta com o Paraguai. Pelo menos essa foi a
percepcdo na época.

As tratativas entre Brasil e Paraguai para o aproveitamento do potencial energético
do Salto de Sete Quedas ganharam corpo a partir da década de 60. Na mesma época, 0s dois
paises discutiam justamente sobre os limites fronteiricos do trecho das Sete Quedas. O Paraguai
contestava a demarcacdo de 1874, gue definira a fronteira a jusante de um dos saltos principais
das Sete Quedas. Alegava que a linha se localizava mais ao Norte, a montante dos Saltos. De
acordo com a reivindicacdo paraguaia, grande parte do trecho de Sete Quedas era um curso
compartilhado entre Brasil e Paraguai, o que significava que o governo brasileiro ndo poderia,
unilateralmente, aproveitar seu potencial energético.

Apas alguns anos de controvérsia, o Brasil prop6s ao Paraguai a construgdo conjunta de uma
grande hidrelétrica no trecho de Sete Quedas, que serviria aos dois paises, (Barboza apud Bhering,
2004). Com a construcao da hidrelétrica, um grande volume de dgua seria represado e inundaria
a area reclamada pelo Paraguai, que aceitou a proposta. Tiveram, assim, inicio os estudos para o
“Projeto Sete Quedas”, posteriormente denominado Itaipu.” As primeiras negociac0es resultaram
na firma da Ata das Cataratas, em 1966, segundo a qual seriam realizados estudos conjuntos
de carater técnico e econdmico com vistas a construcao de Itaipu. Foi criada a Comissao Mista
Técnica Brasileiro- Paraguaia (1966).

As questoes relativas a utilizagdo dos recursos hidricos da Bacia do Prata também estavam
sendo discutidas multilateralmente. Em 1967 deu-se a primeira de uma série de Reunides de
Chanceleres do Prata, reunides anuais, com a presenca dos chanceleres de Argentina, Bolivia,
Paraguai, Uruguai e Brasil. Esse era o foro no qual a Argentina defendia suas posicdes com relagao
ao projeto do Brasil e Paraguai. Seu principal argumento era o de que seria necessaria a “consulta
prévia” a Argentina acerca da construcdo da usina, uma vez que o Rio Parana também é de curso
contiguo ao territdrio argentino e a barragem poderia prejudicar a utilizacdo do rio em territério
argentino O Brasil contra-argumentava que a consulta prévia nao seria necessaria uma vez gue
na IV Reunido de Chanceleres da Bacia do Prata havia sido acordado que:“cada Estado pode
aproveitar as aguas na medida de suas necessidades sempre que nao cause prejuizo sensivel a
outro Estado da bacia” (Declaracdo de Assuncao, 1971). Caso a obra causasse algum “prejuizo
sensivel” a Argentina, o Brasil se comprometia a indeniza-la.

Dentre os diversos prejuizos possiveis da construgao de Itaipu apontados pelos argentinos
estava o relativo a planejada usina de Corpus, que construiriam em parceria com o Paraguai,
a aproximadamente 278 km a jusante de ltaipu (Caubet, 1989; Barboza apud Bhering, 2004).

6 O Rio Parana comega em territério brasileiro, com a juncdo do Rio Grande e do Rio Paraiba. Ha algumas hidrelétricas nacionais
localizadas no trecho brasileiro, como Jupia e llha Solteira. Na fronteira entre Brasil e Paraguai comeca o trecho compartilhado do Rio
Parana, onde se localizava o Salto Grande e agora se encontra a usina de Itaipu. Mais a jusante, a partir da Foz do lguacu, o Rio Parana
passa a ser de curso compartilhado entre Paraguai e Argentina, trecho no qual se planejava construir as usinas de Yacireta e Corpus.
A jusante, o Rio segue seu curso em territério argentino, onde passa a ser denominado Rio da Prata.

7 Itaipu foi um nome dado pelos paraguaios. E de origem Guarani e significa: “dgua que canta na pedra” (Barboza apud Bhering, 2004).
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Contudo, na época, Corpus ndo chegava a ser um projeto argentino-paraguaio. Apenas em 1977,
uma declaragao conjunta dos presidentes dos dois paises anunciaria a intencao de realizar a obra de
Corpus.® Alguns autores apontam que Corpus era mais parte de uma estratégia que visava dificultar
a construcao de Itaipu ou mitigar sua grande dimensdo e poténcia do que o atendimento a uma
necessidade real de demanda energética do pais (Derbernardi, 1996; Caubet, 1989 e Penna, 2006).

Isso demonstra a preocupacdo da Argentina com a construcdo de uma usina do porte da de
[taipu, em conjunto com o Paraguai, e proxima ao territdrio argentino. Ademais, cabe observar
gue 0s recursos energéticos tinham lugar estratégico e de grande importancia para os regimes
militares nos dois paises, e a construcao de Itaipu (a maior usina do mundo em poténcia e
capacidade de geracao), traria vantagens significativas para o Brasil - observe-se que havia no
periodo uma forte rivalidade entre os dois Estados. Alguns documentos e declaracfes argentinas
da época expressam a preocupacao com essa “tendéncia expansionista” do Estado brasileiro,
interpretada, no mais das vezes, como uma espécie de imperialismo regional ou sub-imperialismo.

Sao exemplos desses documentos e declaragdes os relatérios da “Comissao para a Defesa
dos Interesses Argentinos na Bacia do Prata”, que eram enviados ao presidente e a Junta Militar, e
0s artigos na publicacdo argentina Estrategia, além de outras publicagdes direcionadas a estudos
geopoliticos e estratégicos. Alguns trechos desses documentos reproduzidos abaixo expressam
a visao argentina acerca do Brasil e de suas inten¢des. Compete observar atentamente esses
padroes de identificacdo e categorizacdo de outrora, para que possamas verificar a mudanca que
ocorrida ap6s 1979.

Passemos a observacdo de alguns trechos destes documentos. Em um dos relatérios da
“Comissdo para a Defesa dos Interesses Argentinos na Bacia do Prata” afirma-se que “o Brasil
herdou uma vocacdo imperialista a qual adere sem desfalecimento com uma tenacidade e uma
determinacdo atdvicas, para projetar-se para o futuro grandioso que se fixou” (Rojas apud
Caubet, 1989: 128). E o resultado dessa vocacao seria uma inevitavel expansao e satelitizacao
dos paises pequenos da regido. De acordo com essa concepcdo, Itaipu deveria ser interpretada
como “expressao do controle dos recursos hidrelétricos no Alto Parana, servindo a acentuar sua
penetracdo e a consolidar sua hegemonia sobre o Paraguai”, tendo a construcao da barragem o
objetivo de “perturbar a navegacao do Alto Parana (...); obstaculizar, em prejuizo da Argentina,
0 aproveitamento maximo do rio (...)" (Guglialmelli apud Caubet, 1989: 128). No relatério da
Comissao para a Defesa dos Interesses Argentinos na Bacia do Prata estdo expressos diversos
pontos de insatisfacdo com a conducgdo dos negocios e defesa dos interesses argentinos em
relagdo ao aproveitamento do Prata:

Al grave perjuicio econémico (...) se une el gravisimo dafio moral, por renuncia a una prioridad
constructiva con respecto a Itaipu, lo que aumenta la desazén y el descreimiento en el pueblo
argentino (Rojas, 1979)

Ademais, o documento aponta que “o integracionismo internacional ndo deve ser um dogma
qgue viole os valores nacionais” (Rojas, 1979).

8 0quesealegava é que o funcionamento da usina de Corpus seria prejudicado caso a potencia de Itaipu fosse muito alta. Ou seja, para
que Corpus pudesse produzir energia suficiente e para gue o empreendimento valesse o custo inicial, a cota de Itaipu teria que ser
controlada em funcao de Corpus.
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A posicdo argentina e sua preocupagdo com o expansionismo e o imperialismo brasileiros
devem ser apreendidas também em um contexto de crescimento e desenvolvimento econémico
no Brasil - notadamente na década de 70, quando se deu o0 “milagre econdmico”. O que serviu
para agravar ainda mais a situagao, uma vez que esse rapido crescimento econémico contribuia
para aumentar o receio e as preocupacdes do Estado argentino acerca do crescente poder relativo
brasileiro. Assim assinala Caubet:

Mais do que nas opiniées geopoliticas dos militares no poder, € no crescimento econémico
brasileiro desde meados dos anos 1960 que se pode descobrir razdes para falar em expansao
internacional do pais, em diversos niveis (Caubet, 1989: 131)

O clima de desentendimento e desconfianca entre os dois paises aumentou ainda mais em
1973, quando Brasil e Paraguai acertaram os detalhes finais para construcao de Itaipu, por meio
da assinatura do Tratado de Itaipu, dando inicio as obras em 1975.

Apenas em 1977 comecaram a ser tomadas algumas iniciativas conjuntas de coordenacao
a respeito de Itaipu. Entre 1977 e 1978 foram realizadas uma série de reunides de carater técnico
entre representantes dos dois paises (e também do Paraguai). Buscava-se estudar e discutir
um ajuste técnico relativo a qual deveria ser a poténcia maxima de Itaipu que permitisse o
funcionamento de Corpus e qual deveria ser a altura maxima da barragem de Corpus para que ndo
prejudicasse as operagdes de Itaipu e o equilibrio da navegacdo a jusante. Em setembro de 1979
chega-se a um entendimento e é firmado o Acordo sobre Cooperagdo Técnico-operativa entre 0s
Aproveitamentos de Itaipu e Corpus.

Cumpre observar que a realizagcdo deste acordo se deve, em grande medida, a postura
adotada pelo presidente Jodo Batista Figueiredo no tocante a resolucao das controvérsias com a
Argentina em torno da construcdo de Itaipu. Em janeiro de 1979, com o inicio do novo governo no
Brasil, foi possivel encaminhar o tema e buscar uma solugdo do impasse ao qual se havia chegado
em 1978, guando o governo brasileiro anunciara que iria montar duas turbinas adicionais, além
das dezoito ja acordadas, para que, no caso de manutencgdo ou qualquer outro problema, a usina
funcionasse sempre com um total de 18 turbinas. A Argentina ndo aceitou a posicdo do Brasil e
ameacou paralisar a negociacao. Com entrada do novo presidente brasileiro em 1979, que tinha
vivido na Argentina quando jovem e estabelecido relacdes pessoais no pais (Penna, 2006), criou-
se um contexto mais permissivo para a negociagao.

Assim que Figueiredo assumiu a presidéncia os contatos oficiais recomecaram e em
setembro de 1979 uma informacao emitida pela administracao de Itaipu sugeria que o Brasil
estaria disposto a renunciar as duas turbinas de reserva. Mais tarde, em 2002, decidiu-se pela
montagem dessas duas turbinas com consulta a Argentina (Penna, 2006). Note-se que essa
mudanca de postura do Estado brasileiro em 1979 na relacdo bilateral com a Argentina pode ser
entendida como uma pratica representacional mais proxima aquilo que Wendt (1999) chama de
pré-social ou cooperativa, gue teria como efeito - quando interpretada e internalizada como tal -
a erosdo de posigOes subjetivas de “inimigo” ou “rival” na medida em que se repetissem ao longo
do tempo e gerassem reciprocidade.

O Acordo sobre Cooperagao Técnico-operativa entre os Aproveitamentos de Itaipu e Corpus
de 1979, também conhecido como Acordo Tripartite, estabelece que a poténcia de operagdo
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maxima para Itaipu deveria ser a que resultasse operacao de 18 unidades turbo-geradoras (700
megawatts cada), e a altura maxima para a barragem que “Argentina e Paraguai projetam
construir na regido de Corpus” deveria ser de 105 metros acima do nivel do mar (Acordo Técnico-
Operativo, 1979: alinea “a"). No tocante a eventuais prejuizos sensiveis que poderiam se dar
em decorréncia da usina decidiu-se que: “dentro do espirito de cooperagdo e boa-vizinhanca que
inspira as relacdes entre 0s trés paises, 05 Casos concretos serdo examinados No prazo mais breve
possivel, compativel com a natureza do eventual prejuizo sensivel e sua analise” (Acordo Técnico-
Operativo, 1979: alinea “g"). A apreciacao para a qualificacdo do que poderia ser um prejuizo
sensivel deveria ser feita entdo pelas trés partes e nao unilateralmente. Isso denota uma alteracao
na posicdo defendida anteriormente pelo Brasil, de que nao seria necessaria uma consulta prévia
para casos de possiveis prejuizos sensiveis.

A mudanca de posi¢ao do Brasil no tocante a esse tema berm como sua postura adotada em
outrostemasapontadosaolongodanegociacaoconfiguram praticas representacionais cooperativas
guetiveramcomo efeitooiniciodaerosdo de posicdes subjetivas predominantemente derivais. Essa
ltima afirmacao se fundamenta nos seguintes fatos. Em primeiro lugar o Brasil - notadamente
na segunda metade da década de 70, quando Itaipu comecara a ser construida - negociou com a
Argentina termos e condic6es para o funcionamento de Itaipu em funcdo dos prejuizos eventuais
que ela poderia causar para Corpus (que era entdo nao mais que um estudo inacabado). Esses
termos e condi¢des continham certas limitacdes em relacao ao planejado anteriormente com o
Paraguai, como por exemplo, o referido recuo em 1979 na instalacao de duas turbinas adicionais
gue pudessem funcionar em caso de manutencao de uma das outras funcionais.

Em segundo lugar havia a questao da diferenca nas freqliéncias de energia adotadas no
Brasil e no Paraguai. O Brasil adotara o sistema de 60 hz e o Paraguai, assim como a maioria
dos paises sul-americanos (incluso a Argentina), havia adotado o sistema de 50hz. As opcoes
contempladas pelos dois paises nas negociacbes eram: a conversao de todo o sisterma paraguaio,
gue era a alternativa mais barata, ou a producdo de 50% da energia em 60 hz e 50% em 50 hz.
Escolheu-se, afinal, a segunda opcdo, o que favoreceu uma coordenagao maior com a Argentina
ja que uma transformacao do sistema paraguaio iria resultar em uma dependéncia ainda maior
do Paraguai em relacao ao Brasil, distanciando-o ainda mais da Argentina. Na época a Argentina
fornecia praticamente todo o trigo que o Paraguai consumia, todo petréleo importado e uma boa
parte dos alimentos industrializados consumidos pelos paraguaios. Joao Camilo Penna afirma ques:

esta opgao resultava em grandes custos adicionais para o Brasil, uma vez que implicava em
dois tipos de geradores, o que encareceria seus custos e duplicaria pegas de reserva para
manutencdo - de muito maior peso em dois sistemas de transmissdo paralelos independentes.
Esta dualidade implicou na conversdo de energia de 50 hz - destinada ao Paraguai, mas da qual
ele s6 usaria uma pequena percentagem - em corrente continua para sua transmissao ao Brasil,
gque compraria o excedente paraguaio.A quantia adicional era enorme, tendo sido necessario
levar a decisdo ao presidente Geisel que optou pela adocao de duas fregtiéncias para evitar um
impasse insoltvel com a Argentina (Penna, 2006).

9 Ministro da Industria e do Comércio entre 1979 e 1983, membro da delegacao de negociagao com a Argentina em 1980 e Conselheiro
Administrativo de Itaipu entre 1994 e 2002.
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Os fatos acima podem ser considerados indicios de um certo grau de auto-restricao por parte
do Brasil em cursos de agao que pudessem ser percebidos como desfavoraveis ou ameacadores
aos interesses da Argentina. Observando-se alguns pronunciamentos do entao Ministro das
RelacOes Exteriores argentino pode-se perceber que alteragbes no curso de agdo adotado pelo
Brasil, principalmente em relagdo a questao dos prejuizos sensiveis, foram interpretadas como
determinantes para a cooperacdo. Com efeito, Carlos Pastor afirma gue o Acordo significou
um avanco politico em relagdo as negociacdes anteriores, “en la medida en que las partes han
coincidido en que los eventuales perjuicios sensibles que pudieron producirse, no podrdn jugarse
unilateralmente, ni por ele pais que los invoca ni por el que pudiera haberlos producido” (Clarin,
20/10/1979).

Cabe ressaltar que as praticas representacionais cooperativas e pro-sociais nao foram
adotadas apenas pelo Brasil. Nao fosse a adocao de posturas reciprocas por parte do Estado
argentino a interagdo ndo teria resultado em um “aprendizado social” e na alteragdo das posicoes
subjetivas dos Estados em relagao ao contexto anterior. Como veremos a seguir, passou-se de
uma postura competitiva e desconfiada para formas de identificacdo mitua mais caracteristicas
de uma “parceria” ou “alianca”. Isso é corroborado nao apenas pelos fragmentos de fala que
apresentaremos a seguir, mas também pelo fato de que logo ap6s a resolucdo da controvérsia
teve inicio um forte movimento de aproximacao entre os dois paises, com a firma de acordos
significativos na area econdmica e nuclear - aproximacao essa que se aprofundou ap6s as
transic6es para a democracia.

3. Representacdes e posi¢coes subjetivas apos 1979

Uma vez que as categorizacdes e formas de identificacdo sao concebidas por meio da
linguagem, a mudanca nas posi¢des subjetivas que argumentamos ter ocorrido ap0s 1979 pode
ser apreendida através de interpretacao das formas de identificacdo e categorizacao do outro
relevante e de si proprio em relacao a ele e da concepcgdo de ambos os Estados acerca da interagdo
com o outro, expressas nas falas.

Em telegrama dirigido ao presidente argentino logo ap6s a firma do Acordo Tripartite,
Figueiredo ressaltou a

(...) importancia de los entendimientos a que llegamos que - estoy sequro - tendrdn promisoria
repercusion en el contexto de las fraternas y amistosas relaciones entre nuestros paises,
abriéndose oportunidades cada vez mayores de aproximacién” (Clarin, 19/10/1979)

E em resposta ao presidente brasileiro Videla declarou:

(...) se abre un horizonte prefiado de esperanza alternativas, en el cual la permanencia y
consolidacion del espiritu que ha animado las negociaciones que ahora culminan, posibilitard el
fortalecimiento de vinculo cada vez mds plenos, tendientes a la cooperacion, la complementacion,
y la integracién, para la grandeza de nuestras naciones y el bienestar de sus pueblos (Clarin,
19/10/1979)
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Pode-se notar a importancia gue se da a resolucao da controvérsia como o inicio de um
processo cooperativo que se almeja para o futuro. Essa intencdo de dar prosseguimento a
cooperacao e a percepcao de que a intensificacao da interacao com o outro relevante passa a ser
algo positivo e desejavel, também pode ser observada em fragmentos das entrevistas de ambos
os presidentes na ocasiao da firma do acordo. Ao ser questionado pelo jornal Clarin acerca de qual
seria o significado do acordo e como ele influenciaria na regiao, Figueiredo contesta:

(...) demuestra el espirito de buena voluntad que anima a los respectivos gobiernos. (...) El acuerdo
nos incentiva a persistir en el camino de la cooperacion y de realizaciones en emprendimientos a
través de la asociacion de esfuerzos (Clarin, 19/10/1979)

E Videla, diante de um questionamento acerca da possibilidade de uma visita sua ao Brasil
ele declara: “Es natural que, teniendo en vista los lazos de amistad que nos unen y el potencial
de cooperacién que continuamente han marcado las relaciones bilaterales, el asunto pueda ser
considerado” (Clarin, 19/10/79. Grifo nosso).

Em entrevista similar, ao ser questionado sobre a possibilidade de um incremento da
cooperacao com o Brasil em outros campos, apos a resolucao da controvérsia em torno dos
recursos do Prata, Videla declara:

(...) el panorama de de las posibilidades abiertas hacia el campo de los emprendimientos
conjuntosy las acciones compartidas recién se hallan en su estabainicial y es dable esperar, por
lo tanto, un vastisimo espectro de realizaciones que abarque todos los érdenes del quehacer
en comun de nuestros pueblos (Clarin, 19/10/1979)

No discurso proferido pelo ministro Guerreiro logo apés a firma do acordo podem ser
percebidos indicios de tentativas de instigar uma identificacdo positiva por parte da Argentina
em relacao ao Brasil - que por sua vez implicam uma categorizacdo mais positiva do proprio
Estado brasileiro em relacao a Argentina. Com efeito, quando Guerreiro declara que o Brasil vé
0s éxitos de seus vizinhos como um éxito seu”, ele esta, diferentemente da postura anterior
- quando afirmac6es do tipo “Itaipu € uma obra, Corpus é um projeto” e “ndo houvesse acordo
para compatibilizar as duas usinas, Brasil e Paraguai prosseguiriam com sua obra isoladamente
e a fariam funcionar” eram pronunciadas recorrentemente -, preocupado em produzir uma
identificacao positiva por parte do Estado argentino em relacao ao Brasil. E isso denota uma
mudanca de posicoes subjetivas, pois essa imagem que o Brasil se preocupa em passar para a
Argentinaé, naverdade, ilustrativado papel que ele busca ternainteracdo, e, portanto constitutiva
também de sua prépria identidade papel neste contexto interativo.

As categorizacbes e formas de identificacao do outro relevante que nos permitem observar
esse processo de alteragao nas posi¢des subjetivas - namedida em que sao indicios deste - podem
ser verificadas de maneira mais presente e clara em ocasiao da visita do presidente Figueiredo
com sua comitiva de ministros a Argentina, em maio de 1980. Com efeito, como demonstraremos
a seguir, as falas dos presidentes e de outros representantes do Estado denotam formas de
identificacao mais proximas a idéia de “parceira”, “amigo” do que da idéia de “rival”, “competidor”.
Analisemos algumas destas declaragoes.
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No discurso de boas-vindas que realizou em ocasidao da chegada de Figueiredo a Buenos
Aires (15/05/1980), o presidente Videla declarou:

El pueblo argentino siente intimamente los lazos de amistad y respecto que lo unen al pueblo
del Brasil, porque en la ancha base de nuestras sociedades existe clara conciencia de que ambas
naciones fueron y serdn protagonistas esenciales del gigantesco esfuerzo histérico de forjar una
civilizacién y su destino (Clarin, 15/05/1980, grifo nosso)

A gue Figueiredo contestou: “Vengo, animado de la certeza del renovado impulso que
daremos a nuestra fraternal convivencia. Sé que reafirmaremaos los lazos de inalterable amistad
entre nuestros dos pueblos”. Se referindo ainda ao “elevado espiritu de cordialidad que preside las
relaciones entre Brasil y la Argentina (...) y la simpatia mutua que une las dos naciones” (Clarin,
15/10/1980, grifo nosso).

A forma pela gual os dois presidentes se referem ao outro relevante denota formas de
identificacao mais positivas e proximas. Com efeito, ambos utilizam a expressdo “lacos de
amizade” (no caso de Figueiredo: “lacos de inalterdvel amizade”) para se referir a interacao
bilateral. Ademais, ao identificar elementos comuns gque “unem” os dois povos, e ao classificar a
interacao com o outro Estado como uma de “elevado espirito de cordialidade” e “simpatia mutua”,
eles estao também atribuindo papéis para si préprios um em relacdo ao outro - uma vez que as
identidades destes agentes sao enddgenas a interacdo e é a partir desta que os Estados atribuem
significado a simesmos. Dessa forma, ao categorizarem e entenderem a relagao bilateral de forma
mais positiva os Estados estdo também reconstituindo suas identidades papel nesta interacao -
adquirindo, gradativamente, posicoes subjetivas mais proximas.

Face a essa identificacao positiva do outro, as iniciativas de cooperacao passavam também
a ser entendidas como objetivos a serem almejados pelos dois Estados na interagao. Assim, eles
buscaram cooperar nas mais diversas areas (em ocasiao da visita de Figueiredo a Argentina em
1980 foram firmados acordos em 11 areas), dada a percepcao de que havia uma série de interesses
convergentes. Percepcao essa, em grande medida, fruto da identificacdo cada vez mais positiva
do outro. Os fragmentos de falas apontados abaixo ilustram essa percebida intencao e motivagao
para a cooperacao, e ilustra também como ela estava relacionada com o processo de identificacao
mutua dos dois Estados - que adotavam posicOes subjetivas cada vez menos de “rivais” e mais
de “amigos”.

Em entrevista concedida ao jornal Clarin, Figueiredo declara:

Nuestros intereses comunes, nuestra intima amistad, la complementariedad de nuestros
recursos, son factores qgue contribuyen para la profundizacion de nuestras relaciones. (...) Estoy
seguro que el clima de cooperacion fraterna de nuestros paises rendird altos dividendos, inlusive
a largo plazo (Clarin, 15/05/1980, grifo nosso).

E ainda:

Atentos a la voluntad de cooperacién que anima a argentinos e brasilefios y convencidos de los
beneficios reciprocos, nuestros gobiernos tienen que intensificar los contactos bilaterales (...). Mi
pais estd franca y lealmente abierto a la colaboracién mutuamente ventajosa con la Argentina
(Clarin, 15/05/1980, grifo nosso)
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Nodiscurso proferido em ocasidao do encontro dos empresarios que participavam da comitiva
oficial, Figueiredo fala:

A aproximacdo desejavel e desejada nao assenta apenas na fria coincidéncia de interesses,
mas em identidades fundamentais (...). Além e acima de tudo, somos amigos, a amizade nos
motiva. Em momentos como este comove e exalta. Por forca desta amizade, somos impelidos
no caminho do entendimento sem preconceitos - para 0 progresso que Nn0ssos povos almejam
e que por tdo justos titulos tanto merecem (Folha de Sdo Paulo, 16/05/1980, grifo nosso).

E apds a firma assinatura dos acordos:

Argentinos y brasilefios estamos unidos por la confianza reciproca. Conocemos nuestra
capacidad de realizacién y sabemos intimamente las amplias dimensiones que pueden tomar la
amistasd y la cooperacion sincera entre nuestros pueblos (La Nacién, 16/05/1980, grifo nosso)

0 mesmo tipo de identificacao positiva do outro e a mesma percep¢do da cooperacdo e agdo
conjunta como objetivos desejaveis a serem almejados podem ser verificados nos discursos do
presidente argentino Videla. Com efeito, acerca da relacao com o Brasil ele afirma que:

(...) lo fundamental es la vocacién que une a ambos paises de marchar en comun a través de una
cooperacién reciproca. Esto lo podemaos afirmar en un solo hecho: los acuerdos que se firman
y la declaracién conjunta. Pero, creo, es un problema, hasta, yo les diria, afectivos: sentimaos
hermanados en objetivos comunes (La Nacién, 17/05/1990, grifo nosso).

E ainda que “(...) no pueden surgir egoismos. Reitero que no es una alianza egoista; esto es
una decisién de marchar juntos para beneficio reciproco” (La Nacién, 17/05/80.Grifo nosso)
Em discurso logo ap6s a firma dos acordos Videla declara:

Tenemos plena conciencia que entre argentinos y brasilefios acaba de ocurrir algo transcedente
(...) sabemos gue lo actuado quedard registrado en la historia de la Argentina y del Brasil (...). Las
conversaiones que mantuvieron, los instrumentos firmados y, principalmente, la atmosfera de
franqueza y cordialidad en que se procesaron, son inestimable garantia de aproximamiento de
las relaciones ya tan intimas y expresivas entre Brasil y la Argentina (La Nacién, 17/05/1980,
grifo nosso).

E ainda:

Através dos documentos que acabamos de subscrever e, sobretudo, do espirito que nos
anima, comecamos uma cooperacao gue explora parcialmente nossas potencialidades (...).
Fica refutada para sempre a lenda de uma corrida nuclear de sentido armamentista entre a
Argentina e o Brasil e em seu lugar se abrem perspectivas concretas em uma vasta area (...).
Fica aberto entdo, um novo ciclo nas relagdes entre o Brasil e a Argentina (Jornal do Brasil,
18/05/1980, grifo nosso).
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N3o obstante as categorizagdes positivas e a identificacdo do outro relevante cada vez
mais como um parceiro proximo - além da percepgdo crescente de que a cooperagao seria um
objetivo desejavel de ser atingido em diversas areas -, estava presente ainda o receio, por parte
de alguns setores na Argentina, de se engajar em uma cooperacdo mais ampla com o Brasil,
notadamente na esfera comercial. Com efeito, dada a significativa assimetria entre as duas
economias (notadamente no setor industrial), previa-se que uma integracdo econdémica com o
Brasil resultaria em uma invasao dos produtos brasileiros, mais baratos, ao mercado argentino.
Em resposta a esse receio dos setores industriais argentinos, e demonstrando uma clara intencao
de estender a cooperacao também ao campo econdmico, os presidentes de ambos 0s paises
argumentavam que as economias de Brasil e Argentina eram complementares, e que, portanto,
a cooperacao equilibrada resultaria em um beneficio mdtuo para ambas. Com efeito, assim se
expressa Videla acerca a do tema econdmico:

(...) es uno de los temas concretos a través de los cuales podemos establecer mejores vinculos de
convivencia. Porque nuestros paises tienen, verdaderamente, economias complementarias. En
alguna medida aquello que a uno le falta le sobra al vecino y, reciprocamente. (...) la penetracion
desenfrenada de productos y empresas brasilefias provoque un resentimiento con la Argentina
(La Nacién, 17/05/1980).

Contudo, o presidente argentino se preocupou também em deixar claro que a cooperacao
com o Brasil ndo tinha a intencao ou nao visava a formacao de um bloco, declarando que: “o
melhor entendimento entre os dois paises nao deve ser vista como uma alianca ou um bloco”
(Folha de Sdo Paulo, 17/05/1980).

Em face desses receios por parte dos setores industriais e em resposta a preocupacdo do
Estado argentino em afirmar que nao se intencionava formar um bloco, o presidente brasileiro fez
algumas declaragOes expressando sua posicdo acerca do tema. Ao ressaltar diversos principios nos
guais, supostamente pautaria a acao do Estado brasileiro, essas declaracdes implicavam certos
compromissos por parte do Brasil. E os principios proclamados nessas declaracdes respondiam,
em grande medida, a idéia, gue havia sido amplamente defendida no ambito do Estado argentino
até entdo, de que o Brasil teria intencbes imperialistas no continente. Nesse sentido, Figueiredo
declara em entrevista ao Clarin:

No hay, en el mundo actual y mucho menos en America Latina, lugar para veleidades anacrénicas
de liderazgos y hegemonias, unilaterales o compartidos. Nuestra accion solo puede inspirarse
en la igualdad soberana de los Estados y consecuentemente, en la estricta observacién del
principio de no intervencién (Clarin, 16/05/1980, grifo nosso)

E em entrevista a Folha de Sdo Paulo, o presidente brasileiro afirmava que

aidéia hegeménica na América do Sul, criada na cabeca de alguns, faz pensar que nao querem,
de fato, o progresso de nossas patrias. O dr. Martinez de Hoz disse - e disse muito bem -
gue nao ha rivalidades, que nao ha clientela. Devemos ser sdcios no sentido de que cada um
busque seu progresso sem causar prejuizos ao outro, porém, pelo contrario, procurando dar
ajuda ao desenvolvimento do outro pais (17/05/1980. grifo nosso)
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Em seudiscurso apos a assinatura dos acordos, Figueiredo declara: “O Brasil aspira somente,
Senhor Presidente, a desenvolver-se em amistoso convivio com as demais nacgoes e, em especial,
com as que nos sao vizinhas” (Jornal do Brasil, 18/05/1980, grifo nosso).

Com a emissao desta fala Figueiredo comunica que o Brasil ira se constranger de maneira
a respeitar os interesses argentinos. Ao aludir negativamente a idéia de hegemonia na Ameérica
do Sul e ao afirmar que a agao brasileira s6 pode se inspirar na “igualdade soberana dos Estados”,
pretende criar no Estado argentino uma forma de identificacdo mais positiva em relacao ao
Brasil. Forma esta gue se diferencie das percepcdes e categorizacdes do passado (ainda recente),
gue identificavam o Brasil como rival e como ameaca, na medida em gue se proclamava gue
ele buscava exercer hegemonia na regido. Assim, ao demonstrar que iria agir segundo certos
principios, o Brasil estava também se comprometendo a interpretar determinado papel na
interacao - diferente do que havia sido predominante até entao - e ao fazé-lo, abrindo espaco
também para que o Estado argentino pudesse interpretar papel semelhante. E esse papel que o
Brasil se comprometia a interpretar é, a julgar pelas declaracbes de seu presidente, notadamente

noou

um papel de “parceiro”, “sécio” ou mesmo “amigo”.
Conclusao

0 gue tentamos demonstrar aqui foi como as formas de identificacao e categorizacao
mutua dos Estados brasileiro e argentino se tornaram cada vez mais positivas a partir de 1979. E
0 que argumentamos é que essa mudanca se deveu, em que pesem 0s outros fatores ndo menaos
importantes - como o contexto internacional, a identificacdo entre os dois regimes a partir de 1976
(quando os militares assumem o poder na Argentina) - a praticas representacionais cooperativas
adotadas pelos dois paises e algumas acOes brasileiras que implicaram em um certo grau de
auto-restricao. Ao ter se constrangido em determinados cursos de agao que poderiam resultar
em uma ameaca ao cumprimento dos interesses argentinos na negociagdo sobre a construgdo
de Itaipu, o Estado brasileiro abriu caminho para formas de identificacao mais positivas por parte
da Argentina e para uma mudanca gradativa nas posicoes subjetivas de ambos os Estados na
interacao.

Cabe observar que até 1979 prevaleciam posicOes tipicas de uma cultura de rivalidade.
A desconfianca mutua e as acusacdes de tentativa de imperialismo, algumas das guais
reproduzidas aqui, eram fregientes. Isso significa que os dois Estados, na maior parte do tempo,
se representavam e se identificavam como “rivais”. Contudo, apds a resolucao da controvérsia
em torno da construgdo de Itaipu - e por isso a consideramos um ponto de inflexdo - essas
posicoes de rivalidade passaram a se alterar. Deu-se inicio a um amplo processo de cooperagdo e
a hipotese de conflito defendida até entao por parte dos setores militares dos dois paises perdeu
a relevancia gue tinha tido anteriormente. A partir de 1979 teve inicio, pois, um processo de
alteracao nas posicbes subjetivas dos dois Estados e em suas formas de identificacao, passando
eles a se identificarem de maneira cada vez mais positiva - como “amigos” e “parceiros” em
oposicdo a identificacdao anterior de “rival”.

Essaidentificacdao mais positiva, por sua vez, possibilitou um contexto interativo no qual se
buscou e se valorizou de forma crescente a cooperacdo. E a resolucao da controvérsia em torno da
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utilizacao do rio Parana teve importancia significativa para os arranjos cooperativos posteriores.
De acordo com Bocco e Hirst (1989):

Certamente, a dissipacao do conflito (essencialmente estratégico) em torno da exploragao
dos recursos hidrelétricos do Parana foi decisiva para atenuar antigas rivalidade entre os dois
paises. (...) E a partir deste cenario que comeca a diluir-se o peso determinante da hipdtese de
conflito bilateral, sempre presente nas doutrinas militares de ambos os paises. (...) Deve-se
destacar que essa evolucao evidencia um processo de mutagdo nas premissas que orientavam
as relagdes argentino-brasileiras. As negociagdes de 1979 implicaram na superacdao de uma
perspectiva competitiva tipica de uma relacdo soma zero, procurando-se compatibilizar
interesses divergentes (Bocco e Hirst, 1989: 63-64)

Sobre o impacto da resolucdo desta controvérsia para a interacao entre Brasil e Argentina,
Saraiva Guerreiro atesta em seu livro “Lembrancas de um Empregado do Itamaraty” de 1989:

Sem a eliminagdo desta controvérsia, nao teria sido possivel desenvolver as relagdes com a
Argentina no grau de intimidade e confianca mdtua que as caracterizou no Governo Figueiredo
e criou as bases para seu incremento progressivo em governos sucessivos (Guerreiro apud
Vargas, 1997: 43)

Isso nos permite concluir que a cooperagao nesse campo significou, mais do que uma
coordenacao de posicoes com vistas a compatibilizar ganhos, o inicio de um processo de alteracdo
nas identidades papel interpretadas pelos dois Estados na interacao. Alteracdo essa que teve
importantes implicacbes para a posterior aproximacao e cooperacao bilateral no campo comercial
e também no campo estratégico de energia nuclear.
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Resumo

O objetivo desse artigo é apresentar uma discussao atualizada acerca de aspectos chave das operacées de
paz da ONU (PKQ), contemporaneizando o debate acerca do sistema de seguranca coletiva da organizacao,
a efetividade e legitimidade das PKO e as abordagens possiveis de interpretacao de conceitos como
soberania e a vontade politica da ONU e dos membros do seu Conselho de Seguranca. E um trabalho
atualizado para prover tanto académicos quanto praticos das PKO sobre seu histérico, status atual e
possiveis caminhos para solugdes de questdes praticas.

Palavras Chave: Operac6es de Paz; Organizacdo das Nagdes Unidas; Legitimidade; Soberania.

Abstract

The purpose of this article is to present an up-to-date discussion regarding key aspects of the UN
peacekeeping operations (PKQ), bringing to date the debate regarding the organisation’s collective
security system, the efficiency and legitimacy of the PKO and possible approaches to read concepts such
as sovereignty and UN and its’ Security Council’'s members political will. Its a contemporary work to provide
both academics and practicioners of the PKO with its history, current status and possible ways to solve
practical matters.
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Introducao’

O primeiro paragrafo do Artigo 1 da Carta das Nacoes Unidas, que trata dos seus propdsitos
e principios, estabelece que o propdsito da Organizacao é

manter a paz e a seguranca internacionais e, para esse fim: tomar coletivamente medidas
efetivas para evitar ameacas a paz e reprimir 0s atos de agressdo ou outra qualquer ruptura da
paz e chegar, por meios pacificos e de conformidade com os principios da justica e do direito
internacional, a um ajuste ou solugao das controvérsias ou situacdes que possam levar a uma
perturbacdo da paz (ONU, 1945).

Remontando a época de sua fundacao, Sutterlin (1995) lembra a heranca que a ONU tinha
da Liga das Nacdes e de seu principio de seguranca coletiva. Nele, todos os paises se uniriam
em acdo comum para conter um agressor que ameacgasse a seguranca de qualguer Estado.
Como afirma Sutterlin (1995), “simples, no conceito, mas extremamente dificil na pratica”
(SUTTERLIN, 1995, p. 2). A ONU teria herdado essa idéia e a tomado como sua proépria, ainda
gue seus fundadores tivessem ciéncia do fracasso da Liga. Os motivos responsaveis pela falha
da Liga, em termos de efetividade multilateral, foram, segundo o autor: (1) a falha de Estados
importantes em obedecé-la, (2) a auséncia e/ou abandono da Liga por parte de grandes Estados,
(3) ainefetividade de meio de coercao para os Estados nao-obedientes e (4) a pouca boa-vontade
dos paises, em especial dos membros do Conselho, em conter agressdes, colocando os interesses
nacionais acima dos interesses comunitarios globais (SUTTERLIN, 1995).

A ONU, portanto, deveria ter um sistema de imposicao mais efetivo. Para tanto, atribuiu-
se ao Artigo 25 que todos os paises deveriam aceitar e cumprir as decisdes do Conselho de
Seguranca. Os paises deveriam, ainda, se comprometer a fornecer ao CSNU forcas armadas e
todo o apoio logistico necessario ao seu emprego, quando solicitado pelo 6rgao. Ademais, foi
estabelecido que todas as decisdes substantivas teriam que nao encontrar o voto contrario de
gualguer um dos cinco membros permanentes, além da aprovacao por maioria qualificada. Dessa
forma, através, principalmente, do chamado poder de veto, os fundadores da ONU esperavam
contar com o comprometimento das grandes poténcias.

Seguranca coletiva é um conceito

gue pode ser rastreado no passado pelo menos até o Gltimo milénio, quando bispos franceses
emum concilioem Paitiers e em um sinodo em Limoges declararam guerra a guerra, e decidiram
excomungar principes que quebrassem a paz, e planejavam empregar tropas sob uma bandeira
religiosa para usar a forca contra os infratores (BETTS, 1992, p. 5, nota de rodapé 3).

Nos dltimos cem anos, contudo, seguranca coletiva foi usada em trés contextos distintos:
no final das duas Grandes Guerras e, por fim, ao cabo da Guerra Fria. Segundo Betts (1992, p. 6),

1 Parte dadiscussao aqui feita foi previamente explorada em Rezende (2010).
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foi usada para se referir a: (1) o conceito wilsoniano ou ideal associado aos Quatorze Pontos
e a Liga das Nagdes; (2) o Tratado do Rio?, as Nacbes Unidas e as aliancas anti-comunistas,
incluindo o Comando da ONU na Coréia, OTAN3, o Tratado de Seguranca Mutua Japdo-
EUA4, SEATOS, o Pacto de Bagda e o CENTOS; e (3) as propostas atuais para organizagdes
sistematizarem a paz na Europa.

A ONU trouxe também uma pluralidade maior que a Liga, ao trazer o conceito que atender
as necessidades econdmicas, culturais e humanitarias era também uma forma de contribuir para
a manutencdo da paz e seguranca internacional. Dois pontos, contudo, continuaram centrais
para a nova organizagao: tratar-se-ia de uma organizacao de Estados soberanos, sem supra-
nacionalidade, e ndo teria autoridade para intervir em assuntos internos dos Estados-membro.

Acontece gque, o gue se passou, de acordo com Sutterlin (1995), foi um periodo de divisao dos
membros do CSNU. A Guerra Fria polarizou de tal maneira as decises do 6rgdo que o seu sistema
de seguranca coletivanunca chegou a serde fatoimplantado, ao menos nao da forma estabelecida
pela Carta. Sutterlin (1995) coloca como se a tnica falha do sistema fosse a necessidade da
aprovacao de todos os cinco membros, e deixa de lado outras questées como o proprio interesse
dos P-57, e também dos demais Estados, em intervir em uma situagdo que, em principio, nao lhes
traria beneficio direto algum, pelo contrario, trazendo-lhes custos e vulnerabilidades apenas.

Fato é que, Sutterlin (1995, p. 5) indica, a ONU desenvolveu, como uma “resposta parcial”
anao aplicacdo de seu sistema de seguranca coletiva, as operacdes de paz (PK0O). As PKO podem
ser entendidas, inicialmente, portanto, como “uma técnica, desenvolvida principalmente pelas
Nacoes Unidas, para ajudar a controlar e resolver conflitos armados” (GOULDING, 1993, p. 452),
apos eles terem sido iniciados. As PKO sao o principal instrumento a disposicdo da ONU para seu
objetivo principal de manter a paz internacional, embora ndo estivessem previstas na Carta de
Sao Francisco de 16 de junho de 1945, que criou a organizacao (UN, 2008). A Carta da ao CSNU
a responsabilidade pela manutencdo da paz e da seguranca internacional. A fim de cumprir esta
responsabilidade, o CSNU pode adotar varias medidas, dentre elas, as PKO. A base legal para

2 OuTIAR (Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca). Foi assinado em 1947, entre os seguintes Estados americanos:Argentina,
Bahamas, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, Cuba, Republica Dominicana, Equador, El Salvador, EUA, Guatemala, Haiti,
Honduras, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Trinidad e Tobago, Uruguai e Venezuela. Prevé que a agressao a um membro é uma
agressao a todos. Foi invocado algumas vezes, mas sem grandes impactos.

3 Fundada na Guerra Fria como forma de garantir a seguranca coletiva do bloco capitalista desenvolvido, barrando o crescimento
soviético na Europa. Teve grande expansdo nos anos 1990, passando a ter como membros ex-integrantes da URSS. Mais do
gue assegurar a balanca de poder européia, a OTAN passou também a apreciar crises fora do eixo euro-atlantico. Seu novo eixo-
estratégico, estabelecido em 1999, afirma que ela poderd intervir fora de seus limites caso haja alguma instabilidade que ameace a
seguranca de seus integrantes. E composta atualmente por 28 membras, sendo eles: Albania, Alemanha, Bélgica, Bulgaria, Canada,
Croacia, Republica Checa, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estados Unidos, Estonia, Franca, Grécia, Holanda, Hungria,
Italia, Islandia, Letdnia, Lituania, Luxemburgo, Noruega, Polénia, Portugal, Reino Unido, Roménia e Turquia.

4 Assinado por ambos 0s paises em 1960, objetivava firmar o comprometimento do Japao com o Ocidente, durante a Guerra Fria.

5 Organizacao do Tratado do Sudeste Asiatico (The Southeast Asia Treaty Organization). Foi uma organizacao gue durou de 1955 a
1977, e se propunha ser a versao asiatica da OTAN. Era formada por Australia, Franca, Nova Zelandia, Paquistao, Filipinas, Tailandia,
Reino Unido e EUA.

6 O Pacto de Bagda, ou CENTO (Central Treaty Organisation) era uma alianca nos moldes da OTAN, e era composta por Ira, Irague,
Paquistdo, Turquia e Reino Unido. Durou de 1955 a 1979. Na citacdo de Betts (1992), aparentemente estdo dispostas dando a
entender que sao duas organizagdes distintas, mas trata-se da mesma. Como é uma citacao, mantivemos a estrutura original,
preferindo tirar a ambigiiidade nessa nota explicativa.

7 Estados Unidos, Unido Soviética (e, posteriormente, a Russia), China, Franca e Reino Unido - os cinco Estados que detém a capacidade
de exercer o Poder de Veto. Ou seja, um voto contrario de um desses paises em qualquer decisdo substantiva faz com que ela nao seja
aprovada pelo CSNU.

Sobre o Sistema de Seguranca Coletiva e a legitimidade das Operacoes de Paz da ONU | 25



CNARTAN INTERNNCIONAL

tais acdes encontra-se nos capitulos VI, VII e VIII da Carta. Seu problema era que elas serviam
para tentar controlar uma situacdo depois que esta ja havia ocorrido, e nao antes. E foi assim,
basicamente, que se desenvolveram as PKO durante o periodo da Guerra Fria.

Contudo, o colapso soviético trouxe mudancas significativas ndo apenas a polaridade do
sisterma internacional, mas ao funcionamento da ONU, com novas demandas e novos tipos de
conflito. Houve novo impeto pelo sistema de seguranca coletiva da ONU e, como principal forma
de exercicio, as PKO passaram a ter um papel muito mais relevante do que outrora.

Sutterlin (1995), no imediato pés-Guerra Fria, traz a importancia da ONU para o momento
que ele identifica como sendo “de rara e ainda fragil unanimidade” (SUTTERLIN, 1995, p. 2),
guando uma abordagem multilateral seria preferivel para a resolucdo de problemas, em
contraposicao a antiga bilateral. Os soviéticos caem, os estadunidenses sobem, a ONU deixa de
ser 0 palco das discordancias entre as poténcias, e, como resultado, o numero de PKO aumenta
vertiginosamente®.

1. A Capacidade de Imposicao da ONU

A ONU nao é um Estado, nao tem forcas armadas proprias e nem armamentos seus.
Tanto as forgas que atuam em seu nome guanto as armas usadas por elas sao de posse de
seus Estados-Membro, que as cedem para a ONU. Ainda assim, 0s comandos sao exercidos por
representantes dos Estados, nao por um comandante da ONU. Logo, sera que se pode falar em
capacidade de imposicao da ONU? Segundo Sutterlin (1995), sim. De acordo com o autor, a ONU
tem disponiveis duas formas de imposicao militar: uma contra um Estado agressor que guebra
Ou ameaca quebrar a paz e outra contra partes que ameacem a paz e a seguranca dentro de
um Estado. Diferentemente do primeiro caso, em conflitos intraestatais, os acordos de cessar-
fogo eram continuamente e repetidamente desrespeitados. O resultado era, mesmo com a
presenca de PKO, a continuidade do conflito. Segundo Sutterlin (1995), intervencdes de terceiros
em conflitos cujos beligerantes querem matar o oponente s6 podem ser bem sucedidas se as
forcas interventoras forem equipadas o suficiente nao apenas para autodefesa, mas também
para separar as partes, tirar a artilharia de combate, apreender armas e impedir a transferéncia
de armamentos através de fronteiras para as partes. Nos casos de desrespeito a acordos de
cessar-fogo, a situagdo ndo se configura ainda como a sugerida pelo Artigo 42 da Carta. O gue se
demanda, em todas essas situacoes, é algo além de operacdes de manutencdo da paz. Foi nesse
sentido que foi desenvolvido o conceito de operacbes de imposicdo da paz. Em tais missoes,
0s integrantes recebem em seu mandato autorizacao de agir de maneira imparcial, com uso da
forca, para levar os lados beligerantes a respeitar um cessar-fogo ja acordado.

As PKO baseadas no Cap. VIl da Carta da ONU estao longe de ser uma unanimidade entre
0s membros da organizacao. O argumento principal dos opositores é que o Cap. VII, por ndo ter

8 Entre1987e1994, 0 CSNU quadruplicou o seu namero de resolucdes, triplicou a quantidade de missdes de paz, septuplicou as sancoes
econ6micas, passou de 10 mil soldados em PKO para mais de 70 mil , teve o orcamento de PKO aumentado de US$230 milhdes para
USs$3,6 bilhdes - o que representava trés vezes o orcamento regular da ONU (DOYLE e SAMBANIS, 2006, p. 6). As operacdes de paz,
no que se refere a sua distribuicao temporal, apontam para uma grande correlagdo com o ambiente politico. Tomando-se o periodo
entre 1948, quando da primeira operagao estabelecida para supervisionar a trégua entre Israel e seus vizinhos, até o ano de 2005,
foram estabelecidas 60 operacdes de paz. Deste total, no periodo de arrefecimento e fim da Guerra Fria, tomado a partir de 1388,
temos nada menos que 47 operagdes. Isto nos leva a conclusao que, durante a Guerra Fria, houve poucas PKO, sucedidas por uma
explosao de intervencdes da ONU (DINIZ, 2006).
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gue contar necessariamente com o consentimento das partes, fere a soberania dos Estados.
Estaria, entdo, a ONU passando por cima dos Estados, diminuindo a importancia do vago conceito
da soberania e se afirmando como uma organizagao supra-nacional com capacidade acima dos
Estados? As discussdes acerca do papel da soberania para as missoes baseadas no Cap. VIl e do
consentimento das partes para a operacao de uma PKO estdo intimamente ligadas.

As novas prioridades nas atuagdes das PKO no pés-Guerra Fria e a busca da ONU em expandir
0S Seus recursos trouxeram mudancas no modo de atuagao da organizacao. A principal mudanca
viu-se na norma do consentimento - antes uma necessidade para a atuacdo das PKO; nos anos
1990, nem tanto. Os P-5 concordaram que, na dualidade de se proteger a paz e a seguranca
internacional e também os direitos humanos, era hora de se dar mais atencao ao segundo,
mas sem se desviar do primeiros (FENTON, 2002, p. 3). Séries de envolvimentos do Conselho,
como na Somalia, Irague ap6s a primeira guerra do Golfo, e Bésnia Herzegovina fizeram com
gue muitos passassem a comentar a respeito da ndo mais centralidade do Estado no sistema
internacional, enquanto outros foram mais comedidos em ndo fazer uma generalizagao a partir
de responsabilidades especificas.

Também congelado outrora, o conceito de soberania comeca a se tornar confuso. A ONU
passa a ser vista como um agente legitimo na identificacao da quebra ou nao da soberania. As
tradicionais razées para intervencao foram, entdo, expandidas, passando a incorporar desde
aspectos de opressao politicainterna, massacres, sofrimento associado a transgrecdes econémicas,
como é o caso dos Estados falidos. O CSNU passa a ser visto como “um ‘parlamento global’, ou
um ‘juri global’, representando nao apenas os Estados individuais que o compdem, mas também
uma vontade coletiva e a voz da ‘comunidade internacional” (DOYLE e SAMBANIS, 2006, pp. 8-9).

No pos-Guerra Fria, a possivel mudanca do conceito vestfaliano de soberania nao foi
acompanhada pelo CSNU, ainda que ele tenha se proposto a defendé-la. O novo debate sobre
0 gue é soberania vai desde o entendimento classico de auséncia de uma autoridade superior
ao Estado, passando pela nogao que seria simplesmente uma independéncia constitucional de
outros Estados e chegando até mesmo a idéia que, apds a descolonizagao, os novos Estados que
surgiram ndo detém a capacidade de soberania interna, limitando, assim, sua soberania externa.
Os construtivistas argumentam gue, sendo uma construcdo social, a soberania estaria sempre
sujeita a interpretagGes cambiantes™.

Essa tensao do conceito de soberania e da possibilidade de intervensao na Carta da ONU
foi apresentada, entre outros, por Bull (1999), sobre a idéia contrastante de ordem e justica.
A agenda dos direitos humanos foi colocada sob a pressao estadunidense, em uma organizacao
pensada primordialmente para manter a paz e a seguranca internacional. Logo, ha uma discussdo
forte se é ou nao permitida, pela Carta da ONU, a intervencao humanitaria. Fato é que, durante a
sua fundacdo e até o inicio dos anos 1990, a pratica do CSNU foi nao adotar medidas que fossem
justificadas pelas interven¢des humanitarias, uma vez gue eram julgadas como gquestdes internas
dos Estados, sendo até mesmo condenadas pela ONU, mesmo em casos claros de abuso aos
direitos humanos. Os Estados preferiam justificar as suas a¢bes dizendo ser mais uma questao
de autodefesa do que de direito humanitario (FENTON, 2004).

g9 Nao sem certa resisténcia da China, que insistiu em dizer que a questdo caia na soberania de cada pais.
10 Ver Fenton (2004), pp: 16-8, notas 69 a 77.
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2. A Intervencao Humanitaria e o Consentimento

O debate conceitual da soberania esta intimamente ligado ao novo impeto tomado das
intervencOes humanitarias a partir dos anos 1990. Independentemente das razoes pelas quais
elas aconteceram, o fato é que o sistema de valores dos Estados estaria em chogue com 0s
valores de direitos humanos - esses sendo, cada vez mais, priorizados na agenda internacional
(FENTON, 2004). O conceito classico de soberania nao é mais um impedimento para a intervencao
humanitaria, como era na Guerra Fria. O Responsabilidade para Proteger (ICISS, 2001), mostraria
bemisso. Segundoele, a soberaniavinha sendo entendida comondo apenas umaresponsabilidade
externa, mas tambéminterna, paracom seus cidadaos, e de formaalgumaincluia o poderilimitado
do Estado fazer o que quiser com a sua populacdo. Nesse sentido, 0os Estados s6 seriam vistos
como iguais se eles estiverem cumprindo suas responsabilidades domésticas, de acordo com o
esperado pelo restante da comunidade internacional. Aqueles que ndao cumprem tais demandas
podem estar sujeitos a quebra de sua soberania, através de intervengdes humanitarias uni ou
multilaterais, justificadas pelo direito internacional (FENTON, 2004). O uso da forca militar contra
esses Estados seria justificavel “quando atendesse a seis critérios: causa justa, intencdo correta,
ultimo recurso, meios proporcionais, chance razoavel de éxito e autoridade adequada” (ALMING,
2002, p. 76).

Os novos conflitos intra-estatais pediam uma abordagem distinta do consentimento.
Se, antes, o consentimento era por parte do Estado hospedeiro, ele passou entdo a ser entendido
como sendo das principais partes em conflito, tornando-se, assim, mais instavel e dificil de ser
atingido. No texto Uma Agenda para a Paz, Boutros-Ghali sugere que a coercao por parte das
tropas da ONU seria uma saida possivel para o dilema do consentimento das partes. Isso acabou
levando, contudo, a organizagao a agir “no escuro”, implementando missdes intermediarias,
gue tinham certo nivel de consentimento, mas tomavam medidas mais coercitivas, como 0s
casos da lugoslavia e da Somalia. A chave para a solugao do problema estaria no debate sobre o
consentimento, que, segundo Fenton (2004), levou a trés linhas distintas: (1) A Posicdo Restritiva,
gue sugere que as PKO deveriam seguir o modelo classico das PKO ou, entdo, as Operacoes de
Imposicao Coletivas, fugindo de um meio termo; (2) A Posicdo Centrada no Consentimento, que
afirmavaque, aindaqueousodaforcanaosejaincompativel comas PKO, ele deve serusado apenas
no sentido de manter a base consensual da missdo, separando, assim missdes de manutencdo
da paz de missdes de imposicdo da paz, sendo entendido 0 consenso como um pré-requisito para
uma PKQO efetiva. Essa linha vem baseada na mudanca de Boutros-Ghali no Suplemento de Uma
Agenda para a Paz (BOUTROS-GHALI, 1995), guando ele reafirma a necessidade do consentimento
para o sucesso das PKO, sendo, na mesma época, reafirmada primeiro pelo governo britanico e,
em sequéncia, pelo estadunidense; e (3) A Posicdo “Meio Termo”, oriunda da posicao original
de Boutros-Ghali, de 1992, que prega que o consentimento deveria ser minimizado, e 0 uso da
forca mais fregliente. Apés as primeiras missées dos anos 1990, houve certa mudanca por parte
dos que advogavam essa posicao, relativizando o consentimento e em como seu uso dependeria
do carater da PKO, consoante 0s seus niveis operacionais - especialmente nos casos onde o
consentimento deixou de ser uma unidade. Uma das opcoes seria a das Missdes Coercitivas de
Persuasdo, que, autorizadas pelo Cap. VII, fariam uso da forca para reafirmar uma situacao de
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consenso perdida ou nao alcancada. Kofi Annan, em Desafios de uma nova Missdo de Paz, endossa
essa posicao, afirmando que a ONU deveria adaptar a sua “linha de produtos” para um mundo
onde o pré-requisito do consentimento nao seria atingido na maioria dos casos. Nessa linha,
houve uma convergéncia com outras organizagdes internacionais, tais como a OTAN e a Unido
Européia, no que seriam as Operacbes de Apoio a Paz, que sdo, segundo um manual britanico-
sueco, operagoes conduzidas nem a favor e nem contra qualquer parte, buscando um mandato
imparcial, agindo como um terceiro no conflito, e ndo como parte dele (Peace Support Operations,
apud FENTON, 2004, p. 30). No Relatério Brahimi, conclui-se que o consentimento das partes e
0 uso da forca em autodefesa deveriam ser principios fundamentais das PKO, e que, em casos
onde uma acdo mais enérgica tenha que ser tomada, ela deveria ser feita através de coalizées da
vontade, autorizadas pelo Cap. VIl da Carta da ONU (idem).

3. A Imparcialidade

Ja a época em que as PKO passavam a ter um novo carater, Betts (1994) apontava para os
fatores que ele chama de “ilusérios” da intervencao imparcial. Segundo ele, o conceito de uma
intervencao imparcial e limitada funciona muito bem para as PKO cuja funcdo seja apenas moni-
torar uma paz ja existente e acordada entre as partes. Contudo, se torna um conceito errdneo se
aplicado nas missées de imposicao da paz. O autor afirma que uma intervencao limitada pode por
fim a um conflito se o interventor ajuda um dos lados a vencer e colabora para a alteragdo da ba-
lanca de poder; ou seja, é eficaz se ndo é imparcial. Uma intervencao imparcial pode, por sua vez,
colocar fim a um conflito se o interventor toma total controle da situacdo, estabelecendo, assim,
a paz; ou seja, nao sendo limitada.O problema das PKO estaria, entdo, justamente ao tentar fazer
0s dois lados ao mesmo tempo, 0 que nao s6 nao contribuiria para a paz por ndo ser capaz de por
um fim aos conflitos, mas também por prolonga-los.

O problema a todas as guerras, segundo Betts (1994), é resolver, ao seu cabo, quem manda.
Isso vale tanto para guerras intraestatais quanto interestatais. A guerra s6 vai de fato chegar ao
fim quando ambos os lados concordarem sobre quem vai comandar o que esta em disputa. Essa
visao vai de encontro aquela que apresenta a imposicao da paz como fruto da governanca global,
gue ndo pensa questdes de seguranca a partir da visao da soberania e, ainda, que nao vé a guerra
como um ato politico racional. Tanto sao as guerras racionais que os lados continuam guerreando
enguanto negociam a paz e os termos dos acordos de paz refletem os resultados dos campos de
batalha. “Se o uso de forca mortal é para ser de morte legitima ao invés de morte sem sentido,
ela deve servir ao propadsito de acabar com a guerra - o que significa determinar quem manda, o
que significa deixar alguém no poder ao fim do dia” (BETTS, 1994, p. 22).

Ha duas formas de se por fim a um conflito: quando um dos lados vence eimp6e a sua vontade
e quando os dois lados concordam com uma conciliagao. A conciliagdo acontece quando ambos 0s
lados véem que perderao mais em continuar lutando do que negociando a paz. Geralmente ela
acontece antes do inicio da guerra. Contudo, se a conciliagdo nao foi suficiente para impedir o
surgimento de um conflito, ap6s deflagrado, ela sera ainda mais dificil de ser atingida. Se o conflito
atinge um momento de impasse, nao sendo nenhum lado capaz de subjugar o outro a sua vontade,
a conciliacao fica, ainda, distante, uma vez que a vontade de vencer ainda continua. O impasse
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levaria a uma conciliacao apenas quando os lados véem que uma vitéria militar é praticamente
impossivel, e que nenhuma alteracao em apoios externos, de aliancas e de recursos do oponente
vai acontecer. Nesses casos, a mediacao é util. Contudo, a “[m]ediacdo é util, mas ela ajuda mais
as missdes de paz quando as missdes de paz menos precisam dela” (BETTS, 1994, p. 24).

A imparcialidade, continua Betts (1994), funciona justamente nas situacdes onde a
mediacdo também funciona: naquelas situaces onde os beligerantes ja alteraram o equilibrio de
poder, e precisam apenas de uma ajuda extra para firmar a paz. Ja nos casos onde é necessaria a
imposicao da paz, de natureza mais desafiadora, a imparcialidade tende a nao contribuir. Nesses
casos, ou o interventor ndo entra no conflito, ou entdo entra e ajuda um dos lados a vencer.
O interventor ndo conseguiria trazer a paz mais rapido do que pela exaustao das partes se agir
com uma imparcialidade leve e controlada. Betts (1994) entdo sugere uma categoria diferente de
imparcialidade, a imparcialidade imperial, que seria ativa e severa para com 0s dois lados. A Unica
PKO que teria visto a imparcialidade imperial foi a UNTAC, no Cambaddia.

A fim de evitar a confusao sobre como deve agir em PKO, Betts (1994) sugere que se deve
entender melhor como os meios militares devem ser usados para os fins paoliticos. Deve-se:
“[(1)] Reconhecer gue fazer a paz é decidir guem manda, [2] Evitar meias-medidas” (BETTS, 1994,
p. 31). Solucdes de meio-termo existem no ambiente domeéstico, e sao bem sucedidas porgue ha
a paz, quando a pergunta de guem manda ja esta respondida. Em um ambiente conflituoso, as
PKO devem ou forgas as duas partes para uma conciliagdo ou apoiar um dos lados com sua forca
militar. Meias-medidas em um ambiente no conflito sé deixa mais obscuros os calculos dos dois
lados, aumentando suas sedes de vitdria. A forca mortal, se usada para trazer a paz, deve ser para
a definicao de fronteiras e de controle politico.(3) “Ndo confundir paz com justica” (BETTS, 1994,
p. 31). Paz e justica sé caminham juntas se o objetivo reflete a justica. Segundo Betts (1994),
as intervencdes no pés-Guerra Fria seriam de defesa de um carater moral, e ndo material, por
parte das grandes poténcias. E, nao tendo questdes materiais envolvidas, nao é de se esperar
gue grandes poténcias envolvam poder militar definitivo. Logo, se a paz é o objetivo principal,
deve-se apoiar o lado mais rico no conflito, para que o interventor tenha menos custos possiveis,
independentemente de sua legitimidade. Se a justica leva a precedéncia, entdo as intervencdes
limitadas farao com que o conflito perdure. Colocar o fim a matanca talvez nao deva ser a primeira
coisa a se fazer nesses casos, ainda que tenham gue ser levadas a cabo em algum momento.No
caso de definicdo de fronteiras, elas devem ser delineadas ndo de acordo com propriedade, mas
sim para fazé-las coerentes com a solidariedade politica, e de maneira defensavel. Betts (1994)
afirma, ndo sem certa ironia, que a limpeza étnica seria a solugdo para a limpeza étnica, pois
s6 assim se diminuiria a freqtiéncia do conflito. (4) “Ndo confundir balanca com paz ou justica”
(BETTS, 1994, p. 32). Evitar que um dos lados ganhe superioridade militar e venca o conflito
é contribuir para a continuidade do conflito e para a maior perda de vidas. Um interventor que
mantém a situacdo do conflito como ela esta contribui para que isso aconteca, ao nao permitir
a redefinicao da balanca de poder. E, partes que nao estao perdendo, tendem a continuar sab
conflito até que uma indefinicdo prolongada mostre que a vitoria seja impossivel. Mas, até 13,
diversas vidas foram perdidas. (5) “Faca a intervencao humanitaria racional militarmente” (BETTS,
1994, p. 32). Em casos extremos, ainda que nao para assegurar a paz, COMo parar com matancas
ou salvar os famintos, intervencdes podem acontecer. Desde que as forgas possam ter territorios

3 0 | Lucas Pereira Rezende /Cesar Augusto Lambert de Azevedo



CNARTN INTERNNACIONAL

onde possam exercer o comando sem |utar, e que possam defender caso necessario, auxiliando,
assim, agueles que precisam do socorro imediato. Segundo Betts (1994), € uma solucao tampao,
nao definitiva, mas que nao contribuiria para piorar a guerra.

A Legitimidade das PKO

Entre os argumentos para a efetividade das PKO esta o da legitimidade das forcas da ONU.
Mas a discussao sobre a legitimidade das PKO é ndo apenas na visao dos peacekepts para com
os peacekeepers. E uma preocupacao também daqueles Estados que participarao da missdo. Isso
parece ser mais preocupante no caso das missdes de imposicao da paz, uma vez que podem fazer
0 uso da forca sem o consentimento das partes.

Coleman (2007) afirma que todas as operacées de imposicao da paz ocorrem
necessariamente sob os auspicios de uma organizacao internacional’. Esse € o caso de todas
as dezoito™ operacgdes de imposicao da paz identificadas por ela, entre 1945 e 2007%. Ela faz
observagOes importantes acerca de tais missdes. A ONU é a principal organizagdo internacional
a estabelecer PKO impositivas, ainda que oito delas tenham sido feitas por outras organizacoes.
Outro padrao notado por Coleman (2007) € a delegacao a outras organizagdes, ou Mesmo a uma
Forca Multinacional (FMN), do controle da missao - a ONU o faz em sete de suas dez missdes
apresentadas. Por fim, ela observa gue essas missdes sao conduzidas, em sua maioria, por um
Estado lider - é o caso de treze das dezoito operacdes. Ou seja, ainda que as implemente, nao é
comum gue a organizacao internacional de fato leve a cabo as miss6es de paz impositivas.

Segundo Coleman (2007), os Estados realizam as missées de imposicao da paz através
de organizacg0es internacionais porque reconhecem nelas o papel de guardias da legitimidade’s
no sisterma internacional, tornando, assim, suas intervencoes legitimas. De acordo com ela, a
legitimidade das operacOes de imposicao da paz é passivel a quatro grupos sociais, sendo apenas
dois no cenario internacional®: Estados regionais diretamente afetados pela intervencao e a
comunidade internacional de Estados como um todo. Os Estados formam seus julgamentos sobre
legitimidade, pois se entendem como atores sociais, e formalizam suas operacdes de imposicao
da paz através de Ols por uma identidade de grupo, valorizando a sociedade internacional gue os
reconhece como membros soberanos. Ela identifica trés regras fundamentais para o julgamento
da legitimidade internacional das operacées de imposicao da paz: (1) respeito pela soberania
estatal; (2) nao-agressao;e (3) intervencao para assegurar a paz e a seguranca internacional.
Esses trés pontos seriam assegurados através da aquiescéncia de uma 0Ol. Nesse sentido, 0s

11 Uso o termo em inglés na falta de um melhor em portugués. Sao aqueles cuja paz é cuidada pela PKQ. Para maiores detalhes do
termo, ver Clapham (1998).

12 Segundo a autora, tudo o que ja foi escrito sobre o papel das organizagdes internacionais subestima o seu desempenho verbal (verbal
performance). Esse seria o sentido dado por ela para explicar o porque dos Estados sempre recorrerem as organizacdes internacionais
para legitimar suas operagdes de imposicdo da paz, reconhecendo nas organizagdes um bastido protetor da legitimidade internacional.

13 Para a lista completa, ver COLEMAN, 2007, p. 8, Tabela 1.1. Ela inclui agui algumas operacbes, tais como a Guerra da Coréia ou
a primeira Guerra do Golfo

14 Dessas operagdes, apenas uma ocorreu durante o periodo da Guerra Fria: a ONUC, no Congo, entre 1961 e 1964, implementada
e realizada pela ONU, sem a lideranca de nenhum Estado em especifico.

15 Para maiores detalhes e discussao sobre legitimidade, ver COLEMAN, 2007, pp. 20-41.
16 Os outros dois, de carater interno, seriam a opinido publica doméstica do Estado interventor e também do Estado receptor.
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Estados interventores poderiam fazer uso de tal legitimidade a fim de maximizar a busca de seus
interesses, além de usar Ols regionais e mais influenciaveis como escada para uma legitimidade
global maior - na ONU, por exemplo. Contudo, afirma ela, ha um limite para o que as Ols podem
legitimar, e até mesmo poténcias modificam seus comportamentos para se adequar as regras
internacionais vigentes (COLEMAN, 2007, p. 19-72).

No relacionamento entre o CSNU e Ols, talvez o mais importante seja com a OTAN. Mais
pelo peso da organizacao do que pela quantidade de missédes. Pelas contas de Coleman (2007),
foram apenas duas operacdes de imposicao da paz realizadas pela OTAN, mas ambas tiveram a
aquiescéncia - ainda que posterior - do CSNU.

Pela Carta da ONU, somente o CSNU pode deliberar acerca do uso da forca, ainda gue
autorizando outras organizac¢des ou Estados a fazé-lo em seu nome. Tarrise da Fontoura (2004)
observa que, nos momentos em que nao obtém a autorizacdo do CSNU, a OTAN recorre a outras
formas para justificar suas acdes militares, tais como o direito de autodefesa, previsto na Carta
da ONUY, e o dever de solidariedade internacional - conceito, segundo o autor, fortalecido ap6s a
intervencao no Iraque, em 1991, em favor dos kwaitianos.O problema é, diz Tarrise da Fontoura,
guando os objetivos da OTAN comegam a coincidir com os do CSNU. A nova identidade da OTAN
teria como pano de fundo a idéia que a ONU, ainda que tenha responsabilidade primaria, ndo tem
exclusividade para as questoes de paz e seguranca internacional. Seu aval, logo, seria desejavel,
mas nao indispensavel. Tarrise da Fontoura aponta entdo para o que seria

um risco real de que as Nagbes Unidas sejam relegadas a segundo plano em prol de sistemas
paralelos e excludentes de defesa coletiva, em um desdobramento que pode implicar riscos para
a estabilidade internacional, na medida em que a questdo do emprego da farca nas relagdes
internacionais passaria a ser discutida e decidida em instancias nao-universais (TARRISSE DA
FONTOURA, 2004, p. 131).

O argumento de Tarrise da Fontoura (2004), contudo, vai de encontro ao de Coleman (2007).
Se, nas duas vezes em que fez uso de uma operacao de imposicdo da paz, a OTAN obteve o aval
do CSNU, o 6rgao continua ainda sendo visto como legitimo, nem que seja para dar o0 aval de uma
operacao. Seria Util para o argumento de Tarrise da Fontoura (2004) se ele tivesse se referido a
guais operacoes a OTAN realizou gue pudessem minimizar o papel do CSNU.

Legitimidade e soberania

Consoante o exame do emprego das operac6es de imposicdo de paz da ONU, até aqui
apresentado, ressalta a busca pela restauracdo do status quo, diante da falta de acordo entre
0s contendores para a cessagao dos combates. A operacdo militar € o meio de restabelecer um
direito que estaria sendo violado (BOBBIO, 2000, p. 562) por um Estado ou por grupos em luta
pelo poder intraestatal; direito esse que pode ser identificado no preambulo da Carta de Sao
Francisco: “poupar as geracoes vindouras o flagelo da guerra” (STOESSINGER, 1978, p. 599). Ali
¢ também depositada a esperanca no respeito pelos “direitos humanos fundamentais”. Para

17 Artigo 51.
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garantir esses fins, o preambulo indica ainda que se deve procurar “assegurar, pela aceitacao de
principios e instituicbes de métodos, que a forca das armas ndo venha a ser empregada, salvo no
interesse comurm®”. Nao se trata de uma contradicao; aplica-se o classico adagio similia similibus
curanturs. No campo da politica, uma operacdo militar de imposicao de paz é perfeitamente
condizente. Afinal, de acordo com Clausewitz (1996, p. 27), ela seria “um verdadeiro instrumento
politico, uma continuacao das relagdes politicas, uma realizagdo destas por outros meios”.

De acordo com os Art. 10 e Art. 11 da Carta da ONU, a Assembléia Geral é o locus, por
exceléncia, do exercicio da politica referente aos assuntos proprios ao sistema internacional.
E cabe ao Conselho de Seguranca a responsabilidade pela manutencao da paz e da seguranca
internacional (Art. 24). Portanto, diante de episddios que possam ameacar a paz, a violacdo da
ordermz° ou atos de agressdo, o Conselho de Seguranca podera decidir pelo uso do instrumento
militar (Art. 42) como continuacao da politica da ONU. O grifo na violacao da ordem, indicado
neste artigo, significa que ha um ordenamento a ser seguido por todos os membros da ONU.
Esta ordem foi desenhada nos encontros de Yalta e de Postdam e passou a ser operacionalizada
quando a ONU foi criada (MIALHE, 2006, p. 2006; NAZARE, 2008, p. 124).

Aimposicdo de paz é prevista dentro da concepgao de seguranca coletiva, a qual pressupde
anao existéncia de um adversario ja identificado. Isto é, uma forga de imposicdo de paz é formada
quando a emergéncia se instaura. E uma concepcao diferente da defesa coletiva, constituida em
face da existéncia de um adversario perfeitamente identificado (SNYDER, 1997, p. 107). A criacao
da OTAN, em 1950, no inicio da Guerra Fria corresponde a um desenho de defesa coletiva: o seu
oponente era o bloco soviético.

Assim, quando um Estado procura desafiar a ordem utilizando meios gue cologuem em
risco a paz e a seguranca internacional, havera condicdes politicas para a organizacdo de forcas
de imposicao de paz, caso mostrem-se infrutiferas as sugestées arroladas no Art. 41 da Carta
da ONU. Consequente a ordem vigente formalizada na Carta da ONU, pode-se dizer, a priori, que
as operacdes de imposicdo de paz da ONU sao legitimas, pois procuram restabelecer o direito
acordado pela vontade dos membros daquela organizagdo internacional.

Contudo, ha outra discussao pertinente: o conceito de soberania. Lato sensu,a soberania
pode constituir a expressao juridica racional do poder de mando. Hobbes (2004, p. 166) recomenda
que “[a] soberania é a alma do Estado. Uma vez separada do corpo, 0s membros deixam de receber
dela seu movimento”. A conhecida expressao “soberania vestifaliana” - a qual voltaremos adiante
- remete a centralizacao da forca nas mdos do Estado moderno. Conhece-se também a referéncia
de Weber (2004, p. 525) ao Estado racional como:

aquela comunidade humana que, dentro de determinado territério - este, o ‘territério’, faz
parte da qualidade caracteristica - reclama para si (com éxito) o monopélio da coacao fisica
legitima, pois 0 especifico da atualidade é que a todas as demais associagdes ou pessoas
individuais somente se atribui o direito de exercer coacao fisica na medida em que o Estado o
permite. Este é considerado a Unica fonte de ‘direito’ de exercer coagao.

18 Grifo nosso.
19 Semelhantes se curam com semelhantes.

20 Grifo nosso.
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Weber visualizava o Estado como uma associacdo politica especial, sendo, assim, uma
relacdo de dominacgdo apoiada por meio de coacdo legitima, isto €, um fundamento de legitimi-
dade fundada em dominacao. Em sociedades complexas, que acolhem “estatutos legais e de
competéncia objetiva, fundamentada em regras racionalmente criadas” (WEBER, 2004, p. 526),
tem-se o tipo weberiano de dominacao burocratica. O Estado burocratico respondera, portanto,
por um arranjo palitico calcado em dois principios: da territorialidade; e da auséncia de influéncia
de atores externos nas estruturas domésticas (KRASNER, 199, p. 20). E fundamental na so-
berania vestifaliana gue as autoridades legitimas dos Estados, dentro do territério espedifico,
tenham autonomia, isto &, nao sofram influéncia de atores externos. Segue-se, pois, 0 principio
da ndo intervencdo nos assuntos internos de um Estado.

Mas Krasner também sugere outros tipos de soberania: o internacional legal; e a doméstica.
Aprimeirarefere-se aumtipo de soberanianaqual sdo observados:o reconhecimento da existéncia
do Estado pelos demais; ou seja, ele e aceito como igual aos demais no sistema internacional;
seus representantes gozam de imunidade diplomatica;e pode ser um membro das diferentes
organizagdes internacionais. Um exemplo de atorgue ndo goza deste tipo de soberania é Taiwan,
reconhecido por reduzido nimero de Estados representados na ONU. Ja a soberania doméstica
€ caracterizada pelo desenho institucional interno, por meio do qual as autoridades exercitam
o controle das atividades publicas. Um Estado poderia ser desafiado neste tipo de soberania se
uma convulsao interna colocasse em risco o efetivo funcionamento das instituicdes domeésticas.
Neste segundo caso, a soberania é testada pela capacidade das autoridades de manter a ordem.
Em outros termos, as autoridades domésticas tém que manter o controle das ac¢des politicas de
acordo com os estatutos legais e as regras racionais em vigor.

Contudo, analisando de outro angulo, lembremo-nos que a discussao sobre soberania
é antiga e 0 seu conceito vem mudando ao longo do tempo. Jellineck, apud latarola (2006,p.
60), mostra que a soberania pertence as categorias relativas. Quer ele ensejar que o conceito de
soberania variou ao longo do tempo.

Porém, podem aparecer trés situacées comuns para testar os diferentes tipos de soberania:
(a) desrespeito de um Estado em rela relacdo a integridade territorial de outro membro do sistema
internacional; (b) tratamento dado pelo Estado a parcela da sua populacao em desacordo com o
inciso c do Art. 55 da Carta da ONU.O primeiro caso aconteceu em 1991, com a invasao do Kuweit
pelo Irague. Foi um caso tipico de afronta ao inciso 4 do Art. 2° da Carta da ONU; foi constituida
uma forga de imposicao de paz, liderada pelos EUA, com o propdsito de forcar o retorno das forcas
militares iraquianas para tras das suas fronteiras.

No segundo caso, a instabilidade politica pode agravar o descontrole interno, ferindo aguele
tipo de soberania a que Krasner grava como domeéstica. O descontrole pode, ainda, degenerar-se
para uma guerra civil, como a que houve na Libia em 2011,

No terceiro caso, a instabilidade politica pode ameacar territérios vizinhos; pode também
ser acompanhada de desrespeito a direitos de parcela da populacdo nacional; pode também haver
crimes como limpeza étnica e genocidios. Haveria, entdo, gravissimos desrespeitos aos direitos
humanos fundamentais.

E prudente retornarmos a Hobbes para reavivarmos uma funcao basilar do Estado: a
protecdo dos cidadaos contra injdrias e agressoes. A reflexdo de Hobbes sobre as leis naturais
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apresenta, entre tantos aspectos, a rentncia de um direito diante de um contrato. Caracterizaria
0 que Watkins, apud Bobbio (2000, p.569) cognominou de “jogo do estado de natureza”. Como
se sabe, a situagdo mais aceitavel para o término do jogo, para os contendores, seria a deposi¢do
voluntaria das armas ambos nas maos de um terceiro ator (entenda-se o Estado), para que este
passasse a se responsabilizar pela seguranca de ambos. Isto é, esse terceiro ator passaria a ser o
responsavel pela protecdo dos dois potenciais combatentes. Assim, compreende-se que o Estado
deve deter o monopdlio politico da violéncia e proteger os cidaddos de ameacas - internas e
externas. A sua existéncia ficaria desafiada, por duas variaveis: a erosao da soberania doméstica
ou a fragilidade demonstrada diante de uma ameaca advinda do sistema internacional (soberania
vestifaliana). As duas situagées poderao expor os seus cidadaos aos perigos da perda de seguranca
e dos direitos fundamentais.

O descontrole interno - que pode redundar em graves crimes a populagao, como limpeza
étnica e genocidio - e invasoes de atores externos justificara a evocacao do Art. 55 da Carta de
Sao Francisco. Ou seja, estaria criada condicao de legitimidade para que forgas de imposicdo de
paz da ONU interviessem para reparar uma injuria sofrida pela populacao dagquele Estado em
particular.

Logo, a legitimidade das operagdes de imposicao de paz da ONU é assegurada quando:
(a) um Estado nao consegue repelir por seus proprios meios; ou uma injlria provocada por outro
Estado; ou (b) um descontrole social doméstico degenera para o desrespeito aos direitos humanos
fundamentais, em face da incapacidade do Estado de proteger os seus cidadaos.

Afinal, em ambos os casos, o contrato visualizado por Hobbes estaria sendo quebrado e
seria emergente o estado de natureza. Nos casos acima, 0s combatentes participantes do “jogo
do estado de natureza” nao estariam dispostos a confiar as suas armas ao terceiro ator do jogo;
mesmo porque este mostra debilidade visivel. A sua alma artificial esta a perecer. E, agui, o velho
Leviata perdeu a capacidade de garantir o Salus Populi.

Consideracdes finais

Buscamos, neste artigo, tratar sobre temas relevantes, tanto do ponto de vista conceitual
guanto pratico das operagdes de paz das Nagbes Unidas. Comegamos tratando sobre a seguranca
coletiva e como a ONU evoluiu este conceito, em especial a partir do fracasso da Liga das Nacoes,
e criou as PKO. Com o fim da Guerra Fria, explode a quantidade dessas operacdes e também o
debate sobre sua efetividade e legitimidade. Ao explorar tais quesitos, procuramos mostrar o quao
fragil e dependente politicamente eles sao, quando tratamos sobre a capacidade de imposicdo da
ONU. Vimos que, ainda que seja fortemente demandada como um 6rgao independente, a ONU
é dependente ainda dos recursos?' e da vontade politica dos paises integrantes do CSNU e dos
contribuintes das PKO para levar adiante sua “vontade”.

Tratamosaindasobreadicotomiaexistente nosconceitosdeconsentimentoeimparcialidade
paraas PKO, evimos que eles sao complicadores para uma paz duradoura se adotados a priori pelos
capacetes azuis. E um problema tanto conceitual quanto politico enfrentado pelas operacdes de

21 No sentido inglés de capabilities.
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paz da ONU, e ndo ha ainda uma solucdo nao-problematica que resolva a dicotomia de ordem e
justica no sistema de seguranca coletiva onusiano.

Por fim, ao versarmos sobre a legitimidade das PKO, esbarramos numa discussao
importante acerca do conceito de soberania e sua variagdo ao longo do tempo, chegando mesmo
a discussao sobre o prdprio conceito de soberania interna e a capacidade de grande parte dos
Estados modernos de cumprir com suas fungdes conceituais elementares.

Este artigo nao finda a discussao sobre o atual modelo de seguranca coletiva e seus
desdobramentos fundamentais para as operac6es de paz da ONU, mas busca apresentar o cerne
do debate e abrir as portas tanto para os académicos quanto para os integrantes de tais missdes
ao prové-los com o histérico e questionamento dos elementos essenciais para o entendimento do
funcionamento, da efetividade e da legitimidade dessas missoes.
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Resumo

Apesar do acidente de Fukushima, em marco de 2011 e do consequente arrefecimento das perspectivas
de expansao do pargue nuclear mundial, a energia nuclear continua sendo uma das fontes privilegiadas
em varias partes do mundo, em um contexto mundial de luta contra os gases de efeito estufa e de alta
dos precos dos hidrocarbonetos. O Brasil pode participar mais ativamente deste mercado mundial gragas
as suas reservas de uranio e gracas ao dominio da tecnologia do ciclo do combustivel nuclear. Através da
analise de politica externa, e particularmente da teoria poli-heuristica de tomada de decisao, o objetivo
deste artigo é o de discutir as opgOes de uma insergao mais ativa do Brasil neste mercado nuclear mundial
através do leque de escolhas responsavel palitico, que no caso brasileiro é a presidenta Dilma Rousseff.

Palavras-chave: teoria poli-heuristica, tomada de decisdo, energia nuclear, Brasil.

Abstract

Nuclear power remains one of the privileged sources throughout the world in a global context of global
warming, greenhouse gas emissions and high oil prices. However, the Fukushima accident in March 2011
affected considerably the cooling of the prospects for global expansion of nuclear power plants. Despite
this, Brazil can participate more actively in this global market thanks to its uranium reserves and its
nuclear fuel cycle technology. In this sense, the aim of this paper is to discuss the options for a more
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active inclusion of Brazil in the international nuclear market. This analysis was based on the foreign policy
analysis, and particularly the polyheuristic theory of decision making. It was emphasized the range of
political choices of the decision maker, which in Brazilian case is the president Dilma Rousseff.

Key words: polyheuristic theory, decision making, nuclear energy, Brazil.

Introducao

Este artigo € um convite a reflexao sobre o tema nuclear no Brasil e sobre a contribuicdo de
tal fonte energética para a insercdo internacional do pais.

O Brasil pode se beneficiar de suas vantagens naturais e tecnoldgicas a fim de participar do
mercado mundial da energia nuclear. Apesar de a energia nuclear no Brasil representar apenas
2,7% da oferta interna de energia elétrica, (MME, 2011a, p. 16),0 pais possui uma das maiores
reservas de urdnio do planeta, além de deter a tecnologia de enriquecimento deste mineral e
da fabricacao de combustivel nuclear. Além da area de geracao de eletricidade, o Brasil possui
competéncia em producdo de radiois6topos, embora ainda necessite importar varios produtos
desta natureza'.

Apesar do acidente de Fukushima em marco de 2011, a inddstria nuclear continua sendo
um setor que gera riqueza econdmica, e pode ser uma 0pg¢do na carteira de exportacao brasileira.
Discutiremos a escolha da via de insercao no mercado nuclear mundial do ponto de vista do
processo de decisao e das escolhas do lider politico através da analise poli-heuristica do processo
de decisao.

Contexto nuclear mundial e o Brasil

Atualmente as tecnologias e as atividades nucleares em geral ainda geram controvérsias.
Além de desvantagens no que concerne aos residuos altamente radioativos, a tecnologia nuclear
é dual: ela serve tanto para fins pacificos (geracao de energia elétrica, por exemplo) quanto para
fins belicosos (fabricacao de uma bomba). Esta caracteristica gera muitas polémicas e limita o
comeércio de tecnologia e de produtos advindos da inddstria nuclear.

Porém, os usos da energia nuclear sao diversos: desde fins médicos e agricolas, passando
por geracao de energia elétrica e tendo utilidades militares, pode-se dizer que a fissao nuclear foi
um dos grandes avancos tecnoldgicos do século XX.

Este artigo, contudo, se concentrara nas questdes nucleares ligadas a fins civis e princi-
palmente a fins de geracdo de energia elétrica. A energia tem um papel importantissimo para
0 crescimento econdémico de um pais e é um importante elemento de poder nacional (SINGER,
BREMER e STUCKY, 1972 apud FUHRMANN, 2009). A energia eletronuclear, em particular,
além de emitir baixos niveis de gases de efeito estufa, gera energia de forma concentrada e ndo
intermitente.

1 O Brasil precisa importar varios tipos de radioisotopos, principalmente o molibdénio-99. Em 2009, devido a problemas técnicos de um
reator canadense, 40% da demanda nao pdde ser atendida, gerando uma crise mundial na drea de medicina nuclear.
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Apds o apice da construcdo de usinas nucleares nos anos 1980 e o seu declinio nos anos
seguintes, 0s primeiras anos do século XXI para a energia nuclear foram tempos de retomada de
projetos de construgao ou de finalizacdo de centrais nucleares em todo o mundo. Como efeito das
restricoes de emissdes de CO, do protocolo de Quioto (1997), 0s paises desenvolvidos tiveram
gue rever seus usos de hidrocarbonetos, levando ao reganho de interesse por energias renovaveis
e/ou com baixa emissao de gases de efeito estufa.

No mapa a seguir, percebe-se gue as usinas nucleares estao instaladas majoritariamente
em paises desenvolvidos. Porém, segundo as projecoes da AIEA (Agéncia Internacional de Energia
Atémica), sao os paises emergentes os principais clientes na construcdo de novas usinas nas
proximas décadas, principalmente a China, a india e a Russia, além da presenca tradicional dos
Estados Unidos neste setor.

How the UK compares
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Figura 1: Mapa dos reatores instalados, em construcao e planejados, outubro de 2009

Fonte: Jornal The Guardian online, g de novembro de 2009. Disponivel em: http://www.guardian.co.uk/environment/datablog/2009/
aug/14/nuclear-power-world, acesso em 3 de maio de 2011.

Porém, com o tsunamino Japao e o consequente acidente na central nuclear de Fukushima-
Daiichi em marco de 2011, varios paises decidiram congelar seus respectivos projetos nucleares,
como foi o caso da Alemanha. Entretanto, que alternativas buscar diante de um cenario de
reducdo de emissoes e de crescente demanda energética em todo o mundo, especialmente em
paises emergentes?

A energia nuclear como instrumento de insercdo internacional do Brasil: uma analise introdutdéria [...] | 41



CNARTAN INTERNNCIONAL

No Brasil, o governo do ex-presidente Lula da Silva ja havia retomado a construcao da usina
de Angra 3 e havia planejado construir entre quatro e oito novas centrais termonucleares até
2030 (MME, 2007). A catastrofe no Japao nao arrefeceu a vontade do governo em promover a
energia nuclear no Brasil, embora existam varias dendncias quanto a problemas logisticos para
a evacuacao da populacao e de resfriamento das usinas de Angra dos Reis em caso de acidente
(GANDRA, 201M).

Além dos problemas de seguranca, as vozes contrarias a construcao de novas usinas no Brasil
acreditam que o Brasil possui muitas outras escolhas energéticas e nao precisaria investir tantos
bilhdes em usinas caras e potencialmente perigosas (CARVALHO e SAUER, 2009; GOLDEMBERG,
2011). Porém, acreditamos que muito mais do que uma escolha energética, o nuclear é considerado
também uma questdo geopolitica de peso para a insercao internacional do Brasil.

Partindo do principio de que havera procura crescente por material e tecnologia nuclear,
apesar do acidente e dos anuncios atuais, o Brasil pode se beneficiar com o comércio ligado a este
setor, tendo ao menos quatro opgdes na sua atuacao internacional através do setor nuclear.

Com efeito, 0 pais possui a sétima reserva de uranio do planeta, com 300 mil toneladas
comprovadas (INB, 2011). Por si sé, o Brasil pode se tornar um exportador de uranio bruto (opcao 1).

Além disso, o pais domina o ciclo completo do combustivel nuclear, inclusive a fase de
enriguecimento, fase esta considerada a mais delicada de todo o ciclo2. Se o enriquecimento do
uranio for feito em escalaindustrial, o Brasil pode se tornarigualmente um importante fornecedor
de uranio enriguecido para o resto do mundo (opc¢ao 2).

Outra opcdo levantada pelo setor é a exportagdo de equipamentos e modulos para reatores
externos (opcao 3), utilizando o know-how da Nuclep e de outras empresas de engenharia pesada
do pais.

Uma ultima escolha seria a de promover a cooperacdo técnica com paises sul-americanos
(opcao 4) que ja possuam experiéncia na area (notadamente a Argentina) para assim difundir a
energia nuclear através de reatores construidos na Ameérica do Sul para os vizinhos desprovidos
de tal tecnologia.

Diante de tais opcOes e segundo a ética de busca pelo poder no sistema internacional,
analisaremos guais as solu¢des dadas pela analise poli-heuristica da tomada de decisdo. Porém,
antes de entrarmos na analise da politica em si, teceremos algumas consideracdes sobre as
motivacdes para o investimento em uma tecnologia tao cara e tdo controversa como a nuclear.

Por que investir em tecnologia nuclear?

A descoberta da radioatividade e o controle da fissao nuclear sao avancos cientificos que
“mudaram a maneira com gue a humanidade se relaciona com a matéria, com a energia e com o
espaco” (BIMBQT et. al., 1999).

Da mesma maneira, a relacao de uma sociedade com um projeto tecnoldgico envolve
principios culturais, mas também interesse nacional e reagao a um estimulo externo. Um exemplo
disto foi a resposta da Franca e este slogan apés o chogque do petréleo do inicio dos anos 1970:
“No6s nao temos petrdleo, mas temos ideias”. Desde entao a Franca possui uma cultura nuclear
que é intrinseca a identidade nacional do pais (HECHT, 2007).

2 (Caberessaltar gue as fases de conversao e de enriquecimento ainda nao sao aplicadas em escala industrial no Brasil (CNEN, 2010).
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Com efeito, a escolha da tecnologia nuclear como opgao para um pais vai além da simples
necessidade energética do momento. O tema nuclear envolve tanto o trabalho de engenheiros,
fisicos e de responsaveis politicos, quanto a reflexao de fil6sofos e historiadores.

Segundo a historiadora Gabrielle Hecht (2007), a bomba atémica rompeu ndo somente a
geopolitica imediata do pds Segunda Guerra, mas também a histéria humana de longue dureée.
Ainda hoje o nuclear “é um enorme ativo geopolitico, um indicador de posicao mundial por
exceléncia”. Na concepcao de uma parte dos responsaveis paliticos, o Brasil, para ser considerado
um jogador no grande tabuleiro mundial, precisa desenvolver sua capacidade nuclear (sem
necessariamente passar pela construcao de uma bomba).

Hecht fala de “nuclearidade excepcional” (nucléarité exceptionnelle) que é contraria ao
“mercado mundano” (Hecht, 2010). Na sua argumentacao ela afirma que o uranio em estado bruto
nao é considerado excepcional. Por isso, se utilizarmos este conceito, se o Brasil quiser fazer parte
desta excecao nuclear, o pais devera ser mais do que um simples exportador de uranio bruto.

Mas se voltarmos ao intuito deste trabalho, que é uma reflexdo sob a 6tica da tomada de
decisao em politica exterior, a tecnologia nuclear é considerada pelos realistas como um recurso
de poder, pois o dominio de tal tecnologia é dissuasivo de ataques de outros Estados. Este
poder do nuclear é bastante claro quando se percebe que 0s cinco membros permanentes do
Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas possuem arsenais nucleares.0 mesmo acontece com
um potencial candidato ao posto de membro permanente no caso de uma reforma do Conselho
de Seguranca: a india.

Na tradicional visao de politica externa brasileira, a tecnologia nuclear faz parte de uma
tentativa de insercao internacional baseada na autonomia (VIGEVANI, CEPALUNI, 2007), além
de se inserir em outros principios tradicionais como a independéncia e soberania nacionais
(ALMEIDA, 2001). A tecnologia nuclear de enriguecimento de uranio, por exemplo, é fruto do
trabalho de equipes de pesquisa brasileiras (notadamente do Centro de Pesquisas da Marinha
Nacional), sendo as centrifugas utilizadas para tal procedimento consideradas segredo industrial
e interditadas em parte a inspecao da AIEA.

Por outro lado, a energia nuclear é objeto de inimeros tratados e acordos internacionais,
tanto bilaterais como multilaterais. Kelley (2009) listou mais de 2000 acordos bilaterais tendo
a cooperacdo nuclear para fins pacificos como objeto desde os anos 1950. Para a corrente
transnacional e de regimes internacionais, a cooperacao na area nuclear tem um significado de
confianca mdtua em um assunto tdo sensivel na arena internacional.

Para 0s autores destas correntes mais cooperativas, as oportunidades econdmicas
de ganhos com o setor superam as desconfiancas mutuas, diluindo custos e aumentando os
ganhos para ambos os lados (LEMOS, 2008). Essa perspectiva apostaria em uma cooperacao sul-
americana no setor nuclear, com a expansao da cooperacdo ja existente entre Brasil e Argentina
desde o comeco dos anos 1980, cooperacao esta sendo considerada por varios autores, junto com
0 acordo de Itaipu, como o comeco da détente nas relacbes secularmente conflituosas entre os
dois vizinhos (OLIVEIRA, 1998; FLORIPES e LINS, 2011).

Este artigo foca-se em uma das correntes de tomada de decisdo denominada analise poli-
heuristica, gue sera desenvolvida na préxima secao.
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A analise poli-heuristica e os caminhos para o setor nuclear brasileiro

A analise poli-heuristica se insere no campo da analise de politica externa (foreign policy
analysis - FPA, sigla em inglés), e pode ser conceituada como o estudo da conduta e das praticas
das relacdes entre os diferentes atores nas relacdes internacionais (ALDEN, 2006). Como
campo de estudo, a FPA estuda as causas, os efeitos, 0s processos e os resultados da tomada
de decisao, de forma comparativa ou através de estudo de caso (FOREIGN POLICY ANALYSIS
JOURNAL, 201m1).

A analise poli-heuristica se focaliza no nivel individual de analise, estudando os processos
e os resultados da decisao do lider politico, e trabalha em dois niveis: o primeiro é a da escolha
das opcoes mais adequadas para o lider (ndo necessariamente sendo a opcao racional ou étima,
distanciando-se neste momento da teoria da escolha racional), através de um processo cognitivo,
e o segundo nivel se refere as alternativas ai sim avaliadas segundo o principio da maximizacdo
dos ganhos e minimizacao dos prejuizos, em uma perspectiva mais racional (BARROSO, 2010).

No primeiro nivel de analise, aplica-se uma espécie de filtro que elimina as op¢des consi-
deradas pelo lider ndo compensatorias, ou seja, aguelas que podem prejudica-lo politicamente.
Por conseguinte, a politica interna é decisiva neste nivel de analise e orienta a decisao do lider
politico. No segundo nivel, apds a supressao das escolhas ndo compensatorias, € escolhida a
0pgao que minimiza riscos e que maximiza ganhos e que permite a sobrevivéncia politica do lider
e de seu partido (MINTZ, 2004).

Esta analise em dois niveis, de uma parte cognitiva e de outra mais racional, nos guiou para
este método de analise, ja que a decisao pessoal do lider pesa de sobremaneira em temas delica-
dos, estratégicos e complexos como o tema nuclear. Contudo, nossa analise é hipotética pelo fato
de gue a decisao ainda nao foi tomada, mas tentaremos levar em conta as opgoes disponiveis e 0
processo da tomada de decisao. Ainda assim testaremos tal analise com base em notas do Itama-
raty e nas posicoes ja demonstradas pela presidenta Dilma Rousseff.

Se nos afastarmos das emogoes suscitadas pelo grave acidente nuclear do Japao e das
declaracdes de comocao e de preocupacao de tal momento, podemos identificar com quatro
escolhas possiveis relatadas por especialistas e pelaimprensa para a atuacao nuclear internacional
do Brasil.

Dilma Rousseff, a energia nuclear e a aplicacao da teoria poli-heuristica

Dilma Rousseff atuou durante varios anos em posicGes politicas relacionadas a area
energética, como secretaria de energia do Rio Grande do Sul, como membro da area de energia
e infraestrutura durante a campanha do entao candidato Lula da Silva no inicio dos anos 2000,
além de ter sido Ministra de Minas e Energia entre 2003 e 20065.

Rousseff teve inicialmente uma posi¢do contraria a energia nuclear, devido a questdes mais
econémicas do que socioambientais. Para a atual presidenta, as usinas nucleares sao caras do
ponto de vista econémico, mas podem trazer vantagens de cunho técnico e estratégico (GREER
e MULLEN, 2010).

Nos ultimos anos, mudou sua posicao e passou a defender a finalizacao da usina de Angra
3. Mudou também sua opiniao sobre a viabilidade da energia nuclear, considerando que, dentre as
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energias menos poluentes, a nuclear podera sustentaro crescimento da demanda por eletricidade,
ja que o potencial hidrelétrico do pais comeca a cair. As energias edlica e solar sao muito caras e
essas tecnologias foram pouco desenvolvidas no paris.

Do ponto de vista do investimento internacional privado no setor, Rousseff é a favor de
parcerias entre a Eletronuclear e as empresas privadas, mas parece pouco inclinada a aceitar a
privatizagdo ou a operagdo das usinas nucleares por empresas privadas.

Percebe-se que a presidenta leva em consideragdo questoes econdmicas, mas também
politico-estratégicas na suas opinides e na tomada de decisdes. Ela segue a politica do
ex-presidente Lula na area energética, politica esta que ela propria ajudou a elaborar.

ApGs este apanhado geral tentaremos, nas se¢Oes seguintes, avaliar quais as alternativas
escolhidas por Dilma Rousseff para a insercdo nuclear brasileira.

Opcao 1 - Exportacdo de uranio natural

Esta é a opgao mais antiga adotada pelo Brasil ja que, desde as descobertas das jazidas de
uranio no pais nos anos 1940, exportava-se tal produto para os Estados Unidos (FLEMES, 2006;
GOLCALVES, 2007). Porém, atualmente, a exportacao de uranio natural é proibida, ja que este
mineral é considerado um bem estratégico (FLEMES, 2006).

O Brasil possui a sétima reserva geoldgica de uranio do mundo, mesmo tendo prospectado
apenas 25% do territdrio nacional (INB, 2011). A primeira mina de uranio do pais foi a de Caldas,
gue funcionou entre 1982 e 1997. A mina de Caetité, na Bahia, funciona desde 1998, e dela foram
extraidas cerca de 400 toneladas de concentrado de uranio em 2009. Em 2010, Caetité extraiu
apenas 180 t, obrigando o pais a importar uranio para alimentar suas usinas nucleares. A previsao
para 2011 é a importacao de mais 80 t de uranio (SASSINE, 2011).

Segundo as estimativas do Plano Nacional de Mineragdo - PNM-2030, o Brasil utilizara mais
de 1.000t/ano em um horizonte de 20 anos, se 0s projetos de novas centrais nucleares forem
executados. Como mostra a tabela 1, as reservas brasileiras sao consequentes, mas necessitam
de mais investimentos em exploracdo.

Um dos projetos mais avangados neste sentido é o da mina de Santa Quitéria, que possui
fosfato associado ao uranio, necessitando a parceria de uma empresa privada para viabilizar o
projeto. Este esta na fase de licenciamento na CNEN. Quando comecar a funcionar, a mina devera
gerar cerca de 1200 t anuais de uranio (ibid).

Tabela 1: Reservas de uranio no Brasil:

Medidas e indicadas Estimadas
tU,0, Sous-total Total
<40USS/kgU < 80USS/kgU < 80USS/kg U
Caldas (MG) 500t 500 t 4.000 t 4.500 t
Lagoa Real/Caetité (BA) 24.200 t 69.800 t 94.000 t 6.770 t 100.770 t
Santa Quitéria (CE) 42.000 t 41.000 t 83.000t 59.500 t 142.500 t
Outras 61.600 t 61.600 t
Total 66.200t 111.300 t 177.500 t 131.870 t 309.370 t

Fonte: Industrias Nucleares do Brasil (INB), 2011. Disponivel em: http://www.inb.gov.br/inb/WebForms/Interna2.aspx?secao_id=48,
acesso em 06/05/2011.
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Nos ultimos meses, embora sem confirmacao oficial, a China estaria interessada na compra
de uranio natural oriundo do Brasil (SALOMON, 2011a). Os chineses ndo aceitariam importar
outra forma de uranio brasileiro que nao seja o natural.

Um exemplo de pais exportador de uranio bruto é a Australia, que é a maior exportadora de
uranio bruto do mundo, e o pais ndao possui nenhum reator nuclear de poténcia em seu territério.
O governo australiano prevé um aumento de 36% do volume exportado e de 86% de incremento de
sua renda ligada ao uranio em 2014, devido a expectativa de aumento de mercados consumidores
da matéria-prima (WNA, 2011).

Porém, seguindo a teoria poli-heuristica, dificilmente a presidenta escolheria esta opcao,
devido ao peso politico que acarretaria uma mudanca constitucional para a autorizagao da
exportacao de uranio natural, mas, sobretudo, a uma perda do apoio dos grupos de interesse
(militares e econdmicos) que discorreriam sobre a falta de agregacao de valor a um mineral que
possui tecnologia nacional de enriguecimento.

Opcao 2 - Exportacao de urdnio enriquecido

Outra opgdo gue teve destague na imprensa no inicio de 2011 foi a possibilidade de
exportacao de uranio enriguecido (SALOMON, 2011a). Segundo o jornal O Estado de Sao Paulo, ja
existe interesse concreto de alguns paises, como a Franca e a Coréia do Sul, embora a informacao
nao tenha sido oficializada. Desta maneira o investimento em novas plantas de enriquecimento
pode ter fundamento econémico, ja que somente o consumo das usinas nucleares de Angra1e 2
provavelmente nao viabilizariam economicamente tal empreendimento (CNEN, 2010).

Tabela 2: Cenario mundial de enriguecimento - capacidade operacional e planejamento (em mil
SWU/ano)3:

Pais Empresa - Unidade 2010 2015 2020
Franca Areva: Georges Besse | e ll 8.500 7.000 7.500
(difusao gasosa)
Alemanha, Holanda e Reino Unido  Urenca: Gronau, Almelo, Capenhurst 12.800 12.200 12.300
Japao JNFL: Rokkaasho 150 750 1500
Estados Unidos USEC: Paducah & Piketon 11.300 3.800 3.800
(difusao gasosa)
Estados Unidos Urenco: New Mexico 200 5.800 5.900
Estados Unidos Areva: Idaho Falls 0 >1.000 3.300
Estados Unidos Global Laser Enrichment 0 2.000 3.500
Rissia Tenex: Angarsk, Novouralsk, 23.000 33.000 30.000-35.000
Zelenogorsk, Seversk
China CNNC: Hanzhun & Lanzhou 1.300 3.000 6.000-8.000
Paquistao, Brasil, India e Ira Kahutab, Resende, Rattehallib, Natanz 100 300 300
Total aproximado SWU 57.350 69.000 74.000-81.000
Demanda (WNA cenario de 48.890 55.400 66.535

referéncia)

Fonte: WNA Fuel Cycle, outubro de 2011. Disponivel em: http://www.world-nuclear.org/info/inf28.html, acesso em 14/12/2011.

3 SWU= separative work units, ou unidade de trabalho de separacao, representa o trabalho necessario a separacao de um kg de uranio
em dois lotes de teores isotépicos diferentes. 0 SWU depende da composicao da mistura inicial e da taxa de enriguecimento desejada.
Source: WNA, 2011.
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Todavia, se o Brasil aumentar sua capacidade de enriguecimento, podera encontrar um
mercado sedento por fornecedores. Nomes de peso do governo Lula e do atual governo Rousseff
sustentam esta opc¢do. A figura principal é a de Samuel Pinheiro Guimardes, que foi secretario-
geral do Itamaraty e ministro da Secretaria de Assuntos Estratégicos durante o governo Lula e
gue atualmente é Alto-Representante Geral do Mercosul. Guimaraes é um dos membros de alto
escalao que defende o direito do Brasil de possuir tecnologia nuclear “soberana” e é contra a
assinatura do Protocolo Adicional ao Tratado de N&o-Proliferacao Nuclear (GUIMARAES, 2010).

Porém, esta opcdo depende de variaveis politicas e econdmicas. Primeiramente tal escolha
depende de um investimento pesado na finalizacdo da primeira fase de implementacdo das dez
cascatas em quatro médulos na usina de enriqguecimento de uranio nos locais da INB (Industrias
Nucleares do Brasil), em Resende (R)). Contudo, as circunstancias atuais sao de atraso em
licenciamentos e de constantes adiantamentos dos cronogramas do Programa Nuclear Brasileiro
(SALOMON, 201b). Com relacao aos obstaculos politicos, a presidéncia da Republica dependeria
de apoio politico para que a exportagao de uranio enriquecido seja aprovada no Congresso Nacional,
0 que pode trazer desgastes politico-eleitorais devido ao recente acidente no Japdo e aos grupos
anti-nucleares.

Outra dificuldade se daria no campo internacional. Os acordos internacionais sao bastante
restritivos guanto a exportacao de uranio enriguecido, devido ao seu carater duplo (fins civis e
militares), necessitando de licencas de exportacao de tal produto. As inspecées da AIEA seriam,
provavelmente, mais rigorosas neste estagio.

Opcao 3 - Exportacdo de reatores e equipamentos nucleares

Se a exportacdo de reatores de poténcia nao é viavel, ja gue ha muito tempo a comunidade
cientifica nuclear brasileira ndo trabalha na construcdo de um reator de poténcia nacional,
levantou-se a possibilidade de o Brasil se tornar um fornecedor de componentes nucleares.

Aideiaprincipal éade formarumacadeiade suprimentos nacional robustaparaque empresas
estrangeiras que venham a construir centrais nucleares no Brasil utilizem uma proporgdo maior
de bens e servigos nacionais.

A utilizacao desta cadeia sera certamente um dos quesitos na escolha da proxima companhia
gue construira as centrais nucleares planejadas no Plano Nacional de Energia - 2030, sabendo-se
gue a Eletronuclear divulgou que os trés concorrentes sdo a Areva/Mitsubishi, a Westinghouse/
Toshiba; e a Rosenergoatom, empresa russa (ELETRONUCLEAR, 2011, p. 88).

Atualmente a cadeia de suprimentos da industria nuclear é pouco organizada.A CNEN
(Comissao Nacional de Energia Nuclear) produziu, em 2010, um estudo da cadeia de suprimento
desta industria (CNEN, 2010). O objetivo de tal estudo é o de realizar um diagnéstico da industria
nuclear, através de um levantamento da matriz de demanda de bens e servicos e de oferta,
verificando a capacidade de atendimento da inddstria. Ao final, objetiva-se corrigir as lacunas e
assim maximizar o conteudo local.

Este modelo se inspirou do Prominp (Programa de Mobilizacao da Industria Nacional de
Petréleo e Gas Natural), gue foi implantado em 2003 e procurou formar uma base de dados para
a industria de hidrocarbonetos (PROMINP, 2011).
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Contudo, como esta € uma area ainda pouco desenvolvida no mercado nacional, deve-se
acompanhar o desenvolvimento desta cadeia de suprimentos e do desenvolvimento de mais
detalhadas pesquisas para o aumento do contetdo nacional e de uma posterior entrada no
mercado internacional de bens e servicos nucleares.

Tal opcao seja talvez aquela que acarreta mais beneficios ao setor nuclear como um todo,
com a dinamizacao de toda uma cadeia produtiva, mas devido a falta de coordenacao atual do
setor, e no ambito da tomada de decisao de curto prazo, esta opcdo dificilmente podera ser
tratada por Dilma Rousseff em um futuro proximo.

Entretanto, uma alternativa intermediaria pode ser a cooperagdo com paises vizinhos gue
estejam trabalhando com o dominio nuclear, complementando o know-how brasileiro atual,
objeto da quarta opcdo, discutida a seguir.

Opcao 4 - Cooperacao com vizinhos sul-americanos

A energia nuclear na América do Sul é pouco desenvolvida. Apenas dois paises possuem
reatores nucleares de poténcia (Brasil e Argentina) e alguns paises possuem reatores de pesquisa,
como o Chile, a Colémbia e o Peru, além dos dois primeiros paises. Outros paises da regido
esbocaram interesse na aquisicao de reatores de poténcia e/ou de pesquisa ao longo da primeira
década deste século, como a Venezuela e o Equador.

Brasil e Argentina tiveram histérias nucleares distintas (cf. OLIVEIRA, 1998; FLORIPES e
LINS, 2011), embora ambas tivessem um objetivo de dissuasao militar, com consequente rivalidade
durante boa parte do século XX, mas que atualmente procuram reforcar projetos comuns.

Os maiores sucessos do Brasil foram o dominio do enriguecimento do uranio e do ciclo do
combustivel nuclear, embora em algumas fases ndo haja escala industrial, como ja ressaltado
anteriormente, além da construcao de um reator de uranio levemente enriquecido e agua leve
(PWR) para fins militares de propulsao do submarino construido pela Marinha Brasileira.

No gue concerne atecnologia nuclear argentina, o pais alcancou o dominiodo enriquecimento
de uranio e do ciclo do combustivel nuclear antes do Brasil, fato que é explicado por Lemos
pela estratégia de orientacao tecnolégica nuclear mais independente (mas nao sem percalcos),
enguanto que o Brasil sempre oscilou entre o alinhamento com os Estados Unidos e uma linha de
desenvolvimento nuclear nacional (LEMQOS, 2008, p. 89).

Estas diferencas sdo sentidas hoje, ja que a Argentina é referéncia em engenharia de
reatores, tendo construido doze reatores de pesquisa com tecnologia nacional e exportado
para cinco paises: a Argélia, o Peru (dois exemplares), o Egito, além da Australia (INVAP, 2011).
A Comissao nacional de energia atémica (CNEA) do pais vizinho esta desenvolvendo um reator
de baixa poténcia (25 MW), o CAREM-25, alimentado por uranio enriguecido e agua leve
(CNEA, 20M).

Além disso, na medicina nuclear a Argentina também desenvolveu tecnologia em producao
de radiois6topos, exportando este tipo de produto para diversos de centros de radioterapia e
cobaltoterapia em paises como Cuba e Venezuela (LEMQS, 2008, p. 93).

Em janeiro de 2011, quando da ida da presidenta Rousseff a Argentina, os dois paises
assinaram um acordo de cooperagao para o projeto comum de dois reatores nucleares
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multipropdsitos (reator com varios objetivos, desde a fabricacao de radioisdtopos até a pesquisa
em combustiveis nucleares), construidos pela INVAP e proporcionando uma economia de 20%,
segundo o acordo firmado entre os vizinhos (ACORDO..., 2011).

Pode-se perceber que uma cooperacao com a Argentina pode ser muito benéfica para
0 Brasil, principalmente no quesito know-how nas diversas aplicagcbes nucleares, e também
muito interessante para a Argentina, gracas a tecnologia brasileira e ao mercado brasileiro para
seus produtos e servicos nucleares. Para os dois paises esta parceria € conveniente do ponto
de vista econdmico, ja que ha economia de escala, além de dinamizar as inddstrias do setor de
ligas metalicas, da construcao civil, de mecanica pesada e tantas outras pertencentes ao setor
nuclear. Além disso, as pesquisas dos dois paises poderiam ser mais coordenadas e valorizar
0s conhecimentos nacionais, para assim expandir a tecnologia nuclear a outros paises do
subcontinente.

Um entendimento no comércio pode levar a aprofundamentos de ordem académica, com
a criacao de um centro binacional de pesquisas nucleares, com a formacao conjunta de recursos
humanos, além da economia de recursos financeiros, fatores preocupantes em ambos 0s paises
(LEMOS, 2008). Outro tipo de cooperacao poderia ser a criacao de uma empresa binacional para a
fabricacao de componentes para a industria nuclear (ibid).

Porém, apesar das promessas e das boas intencbes ao longo dos anas, 0s setores nucleares
do Brasil e da Argentina ndo parecem estar prontos - do ponto de vista politico, econémico e
mesmo cognitivo - para o aprofundamento de tal cooperacao.

Ainda permanecem resquicios dos tempos de rivalidade e os setores militares permanecem
reticentes a qualquer intercambio de informacg6es nucleares com outros paises. Hirst e Bocco
(1986) ja destacavam este ponto ha 25 anos, e ele continua valido. Outra constatacao é gue
em nenhum dos planos publicados pelo governo brasileiro (PNE-2030 ou PNM-2030) cogita-se
a possibilidade de uma integracdo nuclear com os paises vizinhos, demonstrando a vontade do
governo de continuar trabalhando com a energia nuclear de maneira isolada.

Portanto, se Dilma Rousseff conseguir persuadir a sociedade civil e militar da importancia
de uma cooperacdo desta envergadura com a Argentina, tal decisao traria beneficios tanto
internos quanto internacionais para a imagem da presidenta e a imagem do Brasil enquanto pais
cooperativo na arena internacional.

Consideracées finais

O tema da energia nuclear no mundo sofreu forte abalo apés o tsunami e o acidente na
central nuclear de Fukushima, em marco de 2011. Porém, a energia nuclear segue sendo uma
fonte de eletricidade importante na matriz elétrica mundial, além de emitir baixos teores de CO,.

Devido ao seu carater duplo, ou seja, a tecnologia nuclear pode servir tanto para fins civis
guanto para a fabricacdo de uma bomba, este tema foi tratado como elemento estratégico e,
mesmo atualmente, a energia nuclear é envolta em um ambiente de segredo e pode ser bastante
delicada paliticamente, devido a posicao destacada do nuclear na geopolitica mundial. Portanto,
a nuclearidade excepcional, destacada por Gabrielle Hecht, continua atual mesmo apés graves
acidentes, como o do Japao.
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Porisso, atomada de decisao de uma autoridade politica neste setor deve ser bem calculada
para ndo causar prejuizos pessoais ao tomador da decisao. Neste sentido, a teoria poli-heuristica
da tomada de decisao pode ser uma ferramenta para a compreensao da escolha de uma solucao
dentre as diversas op¢Oes da autoridade politica.

Como ja haviamos comentado, esta teoria poli-heuristica é bastante Gtil na analise de uma
decisao ja tomada pela autoridade, o que dificultou a analise do caso nuclear brasileiro sob a ¢tica
da presidenta Dilma Rousseff. Entretanto, o objetivo deste artigo era menos “acertar” a decisao
da presidenta, mas destacar quais 0s prds, 0s contras, e as op¢des que podem ser descartadas do
leque gue se abre frente as possibilidades e desafios da insercao brasileira no mercado nuclear
internacional. Portanto, é no sentido de um exercicio analitico que se observa o interesse da teoria
poli-heuristica em nosso objeto de estudo apresentado.

Sob a otica da teoria poli-heuristica, a exportacao de urdnio bruto seria a op¢do menos
favoravel a presidenta Rousseff e ao Brasil, se este pais quiser se inserir no setor nuclear como
um player importante. O simples fato de se exportar uranio nao promove ao pais uma visibilidade
importante em organismos como a AIEA, por exemplo. Como explica Hecht (2010, p. 29), “As one
outcome of efforts to reconcile nuclear exceptionalism with the mundanity of markets, nuclearity
no longer inhered in raw materials”. Se pensarmos que esta nuclearidade pode ser considerada
um recurso de poder, o Brasil deve buscar participar do setor internacionalmente através da
exportacao de uranio enriguecido (ja que ha adicao de tecnologia).

Se a presidenta continuar seguindo a linha de acao exterior do Brasil, ou seja, “aumentar a
competitividadeinternacionaldoBrasil, [reduzindo] suavulnerabilidade econdmicae [aumentando]
sua capacidade de manter a soberania nacional” (ERBER, 2007, p. 21), provavelmente o caminho
seguido sera a exportacao de uranio enriquecido, ja que ha agregacdo de tecnologia nacional e
soberania, e que o uranio pertence a Unido.

Porém, se Rousseff se focar em maior inovacdo tecnolégica e ao mesmo tempo em
cooperacao sul-americana, a opgao de uma maior interagao comercial e de P&D com os vizinhos
podera ser vital para a propagacdo da tecnologia nuclear no subcontinente, além de auferir
vantagens tecnolégicas e financeiras aos dois maiores parceiros: Brasil e Argentina.

Por fim, a energia nuclear podera ser um fator de diversificacdao das exportacoes brasileiras,
trazendo possivelmente agregacdo de valor aos produtos exportados pelo pais. As possibilidades
do pais serao diversas, e cabe a todos os envolvidos uma analise minuciosa das tendéncias
nacionais e mundiais em curto, médio e longo prazo, para que desta maneira o Brasil possa
promover a utilizacdo 6tima de todos 0s recursos nacionais.
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A Conferéncia de Punta del Este cinquenta
anos depois: um estudo da VIII Reuniao de
Consulta de Ministros das Relagfes Exteriores
das Ameéricas (1962)"

The Punta del Este Conference fifty years later:
a study of the Eighth Meeting of Consultation
of the Ministers of Foreign Affairs (1962)

Carlos Federico Dominguez Avila*

Resumo

O artigo explora os prolegdmenos e alguns desdobramentos derivados das resolucdes da VIII Reunido
de chanceleres americanos, evento realizado na cidade uruguaia de Punta del Este, em janeiro de 1962.
Vale lembrar que a conferéncia em questdo se erigiu em importante episodio das relacbes hemisféricas
e da propria histéria da Guerra Fria, particularmente no gue diz respeito a tentativa de isolar o regime
revolucionario cubano. Ao mesmo tempo, cumpre destacar que o trabalho é resultado de pesquisa com
fontes primarias consultadas no Arguivo Histérico das Relacbes Exteriores do Brasil. De forma geral, trata-
se de documentacao gerada pela chancelaria e pelas representacdes brasileiras lotadas em diferentes
capitais do continente, particularmente em Washington, Havana, e Buenos Aires. Também se utiliza
documentacdo secundaria publicada no Brasil e no exterior sobre o assunto - com destague para o0s
trabalhos de Luiz Alberto Moniz Bandeira, Hélio Franchini Neto, Paulo Vizentini, e Amado Luiz Cervo.
Outrossim, em termos tedrico-metodolégicos procura-se compreender - e eventualmente discutir - a
|6gica dos principais atores envolvidos na questdo. Finalmente, sao analisadas as resolugdes do conclave
e seus desdobramentos imediatos.

Palavras-chave: Organizagao dos Estados Americanos; Conferéncia de Punta del Este; Relagdes Hemisfé-
ricas; Histéria das Relagdes Internacionais.

Abstract

The article explores the resolutions of VIII Meeting of American chancellors, event carried through in the
Uruguayan city of Punta del Este, in January of 1962. The research used primary sources from the Brazilian
Arquivo Histdrico do Ministério das RelacGes Exteriores. Also published secondary documentation is used

1 Uma versdo preliminar do artigo foi apresentada no 3 Encontro da Associacao Brasileira de Relagges Internacionais (Sao Paulo, 20 a
22 de julho de 2011).

*  Doutor em Histéria das Relacdes Internacionais. Docente do Mestrado em Ciéncia Politica do Centro Universitario Unieuro e do Curso
de Relaces Internacionais do Centro Universitario de Brasilia. Email: cdominguez_unieuro@yahoo.com.br.
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on the subject. It is looked to understand - and eventually to argue - the logic of the main involved actors
in the guestion. Finally, the immediate resolutions of the Conference and its unfoldings are analyzed.

Key words: Organization of the American States; Conference of Punta del Este; Hemispheric relations;
History of the International Relations.

1. Introducao

O artigo explora os antecedentes e os desdobramentos da VIII Reunido de Consulta de
Ministros das RelagOes Exteriores das Américas, realizada na cidade uruguaia de Punta del Este,
entre 22 e 31 de janeiro de 1962. O evento em questao foi altamente relevante ao tratar algumas
das principais implicagbes da revolugao cubana no continente americano e no mundo. Vale
adiantar que uma das mais polémicas resolucdes da conferéncia de Punta del Este acabou sendo
a virtual exclusdao do governo revolucionario cubano da Organizagdo dos Estados Americanos,
da Junta Interamericana de Defesa e de algumas outras instancias do sistema interamericano
(Boersner, 2007; Tickner, 2000).

A comunicacao é resultado de pesquisa com fontes brasileiras, especialmente as resgatadas
no Arquivo Histérico do Ministério das Relagdes Exteriores (AHMRE, sediado em Brasilia). Também
foram consultados documentos do arquivo eletrdénico da OEA relacionados a conferéncia de Punta
del Este. Outrossim, literatura especializada publicada no Brasil e no exterior sobre o evento e
sobre a época formam parte das referéncias.

Na véspera do cinquentenario do conclave, parece pertinente aprofundar os conhecimentos
e refletir sobre um dos acontecimentos mais marcantes da histdria das relagdes internacionais
contemporaneas da América Latina e do Caribe, e da histéria da Guerra Fria, em geral (Gaddis,
200¢5; Cervo, 2000; Vizentini, 2004). Naturalmente nao se trata de tentar esgotar uma tematica
complexa, polémica e relativamente bem documentada - vale acrescentar que a documentagdo
primaria consultada parece ser equilibrada e, em geral, atende os critérios minimos de uma critica
interna e externa.

2. Os prolegdmenos da conferéncia de Punta del Este

Em g de novembro de 1961, 0 governo da Colémbia apresentou no Conselho da Organizagdo
dos Estados Americanos proposta para convocacao da Oitava Reuniao de Consulta do foro,
com base no artigo 6° do Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca. Especificamente, a
nota colombiana argumentava que a Reunido de Consulta deveria ter como objeto “considerar
as ameacas a paz e a independéncia politica dos Estados Americanos que possam surgir da
intervencdo de poténcias extracontinentais encaminhadas a quebrar a solidariedade americana.”2

Mesmo que a proposta colombiana ndao mencionava explicitammente o governo revolucionario
cubano - entao dirigido pelo Primeiro Ministro Fidel Castro - rapidamente tornou-se evidente

2 “ActaFinal de la Octava Reunién de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores para servir de Organo de Consulta en aplicacién del
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca”, Punta del Este, 31 de enero de 1962, disponivel em:http://www.o0as.org/consejo/
sp/RC/Actas/Acta%208.pdf, consultada em: 22 de junho de 2011.
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para todos os atores com vinculos e interesses no sistema interamericano que o objeto final do
processo era tentar disciplinar, excluir e eventualmente acobertar uma agao militar contra Havana,
sob o0 argumento da seguranca coletiva hemisférica contra as poténcias socialistas da época. De
fato, nos dias seguintes representantes colombianos - e estadunidenses - reconheceram que a
denominada questao cubana era o objeto essencial do requerimento apresentado. Nessa linha,
cumpre comentar que, em 14 de novembro de 1961, a representacdo brasileira na OEA informou
ao MRE sobre uma apreciacao preliminar da proposta colombiana nos seguintes termos:

Realizou-se hoje uma sessdo extraordinaria do Conselho para considerar a proposta
colombiana. O representante da Colémbia leu extensa justificacao de seu pedido, em termos
tdo genéricos quanto os de sua nota anterior sobre 0 assunto. Nem uma sé vez mencionou
sequer a questdo de Cuba. Logo a seguir o Delegado do México expds o ponto-de-vista de
seu Governo, mostrando-se, desde logo, abertamente contrario a proposicdo colombiana, por
varias razdes, principalmente de ordem juridica. Os da Guatemala, Estados Unidos e Salvador
encarregaram-se de promover conexdo entre os dois assuntos, ligando, ostensivamente, a
proposta colombiana a questdo de Cuba, bem como a iniciativa peruana anterior. Estabeleceu-
se, assim, acalorado debate, em que o representante de Cuba acusou acerbamente o Governo
norte-americano de estar fomentando cis6es no Continente e de constituir os Estados Unidos
de América, e ndo outro pais, verdadeiro perigo intervencionista para as nac6es mais fracas do
hemisfério. Acusou a Coldmbia de estar-se prestando a designios do Departamento de Estado,
salientando que o Presidente Lleras nao teve as mesmas preocupacfes pan-americanistas em
17 de abril dltimo, data da invasao frustrada de seu pais. Presidiu a sessdo o representante
da Nicaragua, o qual embora de férias, foi chamado com urgéncia a Washington, para esse
fim. O Presidente do Conselho, ansioso para por fim aos incomodos debates e ver aprovada a
proposta colombiana, procurou precipitar o desfecho da sessao. Apoiado pelos Delegados dos
Estados Unidos da Ameérica, Guatemala e Salvador, procuro o Presidente para logo determinar
a data proxima para a votacao da proposta da Colombia [...] Posta em votagdo a proposta
chilena [para votagao em 4 de dezembro de 1961] foi esta aprovada.3

Afinal, a proposta colombiana acabou sendo submetida e aprovada pelo Conselho da OEA
em 4 de dezembro, e finalmente a Reunido de Consulta foi confirmada para os dias 22 a 31 de
janeiro, na cidade de Punta del Este (Franchini Neto, 2005).

Certamente o0s antecedentes que motivaram a proposta de Bogota estavam ligados
ao devir das relagdes hemisféricas (monroismo-bolivarismo), ao triunfo da revolucao cubana,
as crescentes divergéncias Havana e Washington - bem como entre Havana e outras capitais
latino-americanas -, e a I6gica da Guerra Fria imperante na época, dentre outras questdes (Moniz
Bandeira, 1998).

Cumpre acrescentar que a tentativa de impulsionar uma Reunido de Consulta para abordar
a guestao cubana era parte da agenda hemisférica desde a assuncao de John F. Kennedy na
presidéncia dos Estados Unidos (em janeiro de 1961), e que ao longo desse ano a proposta
colombiana tinha sido precedida por iniciativas semelhantes impulsionadas pelos governos
da Guatemala e do Peru - em ambos 0s casos, com apoio tacito dos norte-americanos. Essas
tentativas guatemaltecas e peruanas foram rejeitadas pelos governos do Brasil, México,

3 Aluysio Guedes Regis Bittencourt ao MRE, Telegrama 388 Confidencial-urgente, Washington, 14.11.1961, AHMRE.
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Argentina, Bolivia, Equador, Chile, Uruguai e Venezuela - geralmente sob o argumento da adesao
irrestrita aos principios de nao-intervecao, autodeterminacao e soberania dos Estados-membros
do sistema interamericano. Contudo, a proposta colombiana logrou uma melhor articulagao das
forgas anti-castristas, e certamente a pressdo norte-americana e de outros paises com interesses
na questao terminou sendo determinante para a sua aprovacao.4

Vale destacar que em 10 de novembro de 1961, isto €, no dia seguinte a apresentacao
do requerimento colombiano na OEA, o chanceler brasileiro Francisco Clementino San Tiago
Dantas enviou nota ao seu colega andino José Joaquin Caicedo Castilla expressando entre outras
ponderagdes que, mesmo reconhecendo a relevancia das Reunides de Consulta, na opinido do
governo brasileiro “ndo atende aos interesses de nossa comunidade pdr em marcha um processo
politicode dltimainstancia sem previamente acertarmos com precisdo 0s objetivos e os resultados
colimados pela agao.”s O chanceler brasileiro alertou contra um eventual intervencionismo e
contra os riscos de abrir as perspectivas de sancbes de ordem militar contra um Estado americano.
QOutrossim, argumentou o seguinte:

O problema de Cuba s6 é um problema Hemisférico na medida em que se Ihe procure solugao
dentro dos limites das convencdes interamericanas que preconizam, como regra, a solugdo
pacifica das controvérsias. 56 assim atingiremaos, num caso como o de Cuba, resultados du-
radouros e capazes de fortalecer o sistema interamericano e cada um dos Estados que dele
fazem parte.

Ndo davida o Brasil gue o Governo colombiano esteja imbuido dos mais nobres e altos pro-
positos ao sugerir a conveniéncia de acao diplomatica conjunta por parte dos Estados ame-
ricanos. Mas nao podemaos ignaorar 0s riscos a que ficamos expostos se ao iniciar-se o proces-
so de consultas nao tiverem sido tomadas as cautelas necessarias para que seu curso nao
venha a ser desviado, como severo prejuizo para as conquistas acumuladas em séculos de
esforco e luta pelo direito a existéncia soberana dos Estados mais fracos. Uma vez ferida a
intangibilidade do principio de ndo-intervencao, ainda que por motivos que possam na con-
juntura parecer suficientes para tao grave atitude, que limites se poderia impor, no futuro a
outras iniciativas de natureza semelhante e de motivagdo imprevisivel? Temos todos bem
viva a consciéncia de que, no mundo atual, com as imensas disparidades de forcas, a pre-
servacao da incolumidade de certos principios é a melhor, sendo a tnica defesa das Nac6es
militarmente fracas.®

Ainda que possa parecer redundante, parece interessante para os fins dessa comunicagao
comentar que em circular da chancelaria as representac6es brasileiras em diferentes paises do
continente americano também se sustentou um parecer contrario a proposta colombiana nos
seguintes termos:

4 A aprovacao da proposta colombiana foi facilitada por um discurso de Fidel Castro, em 1 de dezembro de 1961, em que manifestou
sua simpatia e aderenca ao marxismo-leninismo desde antes do triunfo da revolucdo cubana (Moniz Bandeira, 1998). Ainda que a
Embaixada brasileira em Havana informasse ao MRE que esse discurso teria sido “imposto pelos comunistas” e também como uma
forma de comprometer ainda mais o apoio soviético a ilha, certamente essa declaragdo acabou impactando fortemente no processo
de tomada de decisao em curso na OEA. E assim, por exemplo, o voto brasileiro, que inicialmente tinha sido definido como contrario
a proposta colombiana, acabou sendo de abstencao.

5 Ministério das Relagées Exteriores [no sucessivo MRE] para a Embaixada em Bogota, Telegrama 124 (Confidencial), Rio de Janeiro,
10.11.1961, Arguivo Histdrico do Ministério das Relagoes Exteriores [doravante AHMRE]. Também disponivel em: Documentos da
Politica Externa Independente, Vol. |, Brasilia: FUNAG, 2008, pp. 192-194.

6 Ibid.
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0 ponto-de-vista do Governo brasileiro em relacdo a essa nova iniciativa [colombiana] é
0 mesmo ja adotado em relacdo a proposta peruana apresentada com idéntico objetivo
ao Conselho da OEA e transferida ao exame de sua Comissao Geral. Entende o Governo
brasileiro que ndo é conveniente a salvaguarda do principio de ndo-intervencdo, em qgue
se baseia o respeito a soberania dos Estados Americanos, dar inicio a um procedimento de
consulta sem terem sido previamente exploradas as suas eventuais consequéncias, através
de conversacdes entre as Chancelarias. De fato, toda solugdo que ndo alcance eficacia por
meios inteiramente pacificos pode comprometer de maneira imediata e por longo tempo
0 sistema interamericano. Dai parecer-nos preferivel antes da Reunido de Consulta um
exame em nivel ministerial e através de contatos bilaterais das possibilidades de uma
solucao que exclua o emprego da violéncia e que faca valer os principios da Declaracao
de Santiago do Chile firmada na V Reuniao de Consulta [em agosto de 1959] por todos 0s
Chanceleres americanos, inclusive o Doutor Raul Roa. [...] Recomendo a Vossa Exceléncia
gue dé conhecimento dessa posicao do Governo brasileiro a Chancelaria desse pais,
exprimindo-lhe a satisfacdao com que veriamaos uma identidade de vistas entre 0s nossos
Governos nesse assunto.’

Seja como for, a proposta colombiana contava com um expressivo apoio politico-diplomati-
co de mais de 10 Estados-membros da OEA - inclusive do governo norte-americano.8 Observe-se
gue para certos governos latino-americanos, particularmente os localizados na bacia do Caribe, a
proposta colombiana parecia atender as suas respectivas preocupacoes de ordem politica-ideolo-
gica, além de serem convergentes com as prioridades estratégicas de Washington no continen-
te.s Note-se também que em sua carta de resposta a correspondéncia do chanceler brasileiro, o
ministro andino ponderou o seguinte:

7 MRE para as Embaixadas na Ameérica com excecao do Canada, Circular N° 4132 (Confidencial-urgente), Rio de Janeiro, 11.11.1961,
AHMRE.

8 Em 17 de novembro de 1961, 0 Embaixador brasileiro em Washington, Roberto de Oliveira Campos, informou ao Itamaraty o seguinte:
“Entrevistei-me ontem, no Departamento de Estado, com o Secretario Adjunto [Robert] Woodward, em companhia do Representante
interino do Brasil no Conselho da OEA. Expus a Woodward, nessa ocasiao, a posi¢ao brasileira no tocante a proposta colombiana, no
seu duplo aspecto formal e substantivo, a saber: 1) inconveniéncia da convocacao de reunido de consulta sem prévios entendimentos
entre as Chancelarias sobre seus possiveis resultados, a fim de evitar repeticao, num ambiente ainda mais tenso, da experiéncia da
reunido de Costa Rica; 2) necessidade da preservacao do principio de ndo-intervencao no continente americano. Perguntei-lhe qual a
posicao do Governo norte-americano sobre a proposta da Colémbia e qual a interpretacao americana da férmula Lleras Camargo. Disse-
me Woodward, guanto ao primeiro ponto, que esse Governo (a) nao podia recusar-se a apoiar as iniciativas dos paises gue se sentiam
diretamente ameacados pela infiltracdo cubana e (b) considerava gue a atitude cubana cobria de ridiculo o Tratado do Rio de Janeiro,
por implicar em alianga com a Unica poténcia extra-continental capaz de ameacar a seguranga do continente, motivos pelos quais dava
pleno respaldo a proposta colombiana. Quanto ao segundo, disse que contemplava a formula Camargo em duas fases: 1) apelo dos
paises americanos a Cuba no sentido de reintegrar-se no sistema interamericano, limitando-se esta a relagdes normais com o bloco
soviético, mas renunciando a semi-alianga militar e econdmica que transparece dos comunicados de Praga e Pequim; 2) adogao de
medidas defensivas através da criacao de uma comissao de vigilancia que observaria as violagdes da soberania dos paises americanos,
por atos de infiltragdo ou subversao e faria recomendagdes sobre os mesmos” (Roberto de Oliveira Campos ao MRE, Telegrama 775
Confidencial, Washington, 17.11.1961, AHMRE).

g Ibid. O documento em apreco também inclui as seguintes ponderacges: “Perguntei a Woodward: 1) se o Governo norte-americano
apoiaria uma resolucao adotada no Conselho da OEA por maioria que nao incluisse os paises de maior expressao palitica no continente;
2) se as autoridades americanas apoiariam a realizagao de consultas informais sugeridas pelo Governo brasileiro, como requisito
prévio para a convocacao da reunido de consulta. Respondeu-me: 1) que, embora nao houvesse decisdo definitiva sobre o assunto,
era provavel gue os Estados Unidos apoiassem uma resolucdo adotada por maioria, desde que esta incluisse, pelo menos, um dos
chamados trés grandes da América Latina; 2) que este Governo era favoravel, em principio, a ampla troca de pontos-de-vista entre os
paises americanos sobre o assunto, em carater informal, mas considerava que esse processo ja estava em marcha, por que a formula
colombiana havia sido submetida as Chancelarias americanas ha bastante tempo. Acrescentou que considerava uma intensificagcao
dessas consultas como algo util, mas ndo um requisito sine qua non, para fixacdo da data da Reunido Ministerial” (Roberto de QOliveira
Campos ao MRE, Telegrama 775 Confidencial, Washington, 17.11.1961, AHMRE).
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Encontro na sua carta uma viva preocupacdo pela possibilidade de que a Reunido de
Chanceleres possa ordenar o emprego de san¢des ou medidas de ordem militar. Parece-me
infundado esse temor. A proposta colombiana de convocacao do Orgao Principal de Consulta
e as formulas que poderiamos apresentar na Reunido de Chanceleres nao respondem a essa
finalidade. Ao contrario, a inatividade da OEA nessa matéria, a oposi¢do de alguns paises em
aceitar um procedimento coletivo, poderia fortalecer agueles que preconizam o emprego da
forca armada para resolver o problema de Cuba. Isso causaria notavel detrimento ao sistema
interamericano.

[...]Naoé aReunido de Consulta gue pode destacar a existéncia de divisdes entre 0s governos
do Hemisfério. Ao contrario, a Reunido se justifica porque a divisao existe e precisamente
seu objetivo é buscar a forma de por-lhe fim mediante um adequado remédio. O fato de que
a metade das nagdes americanas tenha rompido [relac6es diplomaticas] com Cuba, é prova
indiscutivel da divisao referida e se a OEA nao age, se fica de bragos cruzados, se governos
tao importantes como o do Brasil ndo participam em procedimentos coletivos consagrados
em tratados vigentes, a prépria OEA ficaria em perigo de desaparecer. A proposta colombiana
procura na realidade a consolidar a Organizacao dos Estados Americanos, a que se nao
age ficaria quebrantada. Nao ha que fechar os olhos diante desse fato indiscutivel da vida
internacional americana.™

ReacOes mais ou menos semelhantes foram expressas por outros governos simpaticos a

proposta colombiana.” De fato, a documentacao consultada demonstra uma intensa troca de
correspondéncias e consultas no periodo entre 4 de dezembro de 1961 e 22 de janeiro de 1962.™
E pouco antes da abertura do evento parecia possivel verificar as posices de trés grupos de
paises: (a) o governo cubano, no fundamental contrario a sua eventual exclusao do sistema
interamericano, (b) os paises favoraveis a iniciativa colombiana, inclusive a exclusao do governo

10 José Joaquin Caicedo Castilla a Francisco Clementino San Tiago Dantas, Bogota, 20.11.1961, AHMRE.

m

Em 17 de novembro de 1961, o Embaixador brasileiro em Washington informou ao MRE o seguinte: “Da conversa com [Robert]
Woodward e com os representantes da Venezuela e Coldmbia, torna-se claro inexistir clima adequado para procrastinagao indefinida
da reuniao de consulta, quer por parte dos Estados Unidos, quer da maioria dos paises latino-americanos.” Outrossim, “noto
crescente sensibilidade nos circulos politicos e jornalisticos daqgui, os quais interpretam a posicdo brasileira como indo além da atitude
de simples oposicao a reunido de consulta, baseada em argumentos juridicos como o México, mas de ativo aconselhamento de
outras Chancelarias em favor de uma atitude dilatéria, o que nos colocaria numa posicao demasiado assimilavel a de Cuba e pouco
compreensiva das dificuldades internas dos Estados Unidos e da ameaca de infiltracdo e propaganda subversiva [a] que estdo sujeitos
0s paises mais proximos de Cuba e de estrutura politica e social mais débil” (Roberto de Oliveira Campos ao MRE, Telegrama 775
Confidencial, Washington, 17.11.1961, AHMRE).

Logo apds a aprovacao da proposta colombiana, a Embaixada brasileira em Havana informou ao MRE o seguinte: “O Ministro das
Relacdes Exteriores convocou-me hoje e salicitou-me informasse Vossa Exceléncia de que na opinido déste Governo a convocagao
para préxima Conferencia dos Chanceleres nao passa de uma tentativa dos Estados Unidos da América de destruir a revolugdo cubana
[...] Solicitou-me ainda o Ministro [Raul] Roa que expressasse a Vossa Exceléncia a gratiddo do Governo de Cuba ao Governo brasileiro
pelo voto de abstencao na dltima reunido da OEA” (Carlos Jacyntho de Barros ao MRE, Telegrama 327 Confidencial-urgente, Havana,
11.12.1961, AHMRE).

Cumpre destacar que, ap6s conversas com altas autoridades dailha, na opinido Luiz Leivas Bastian Pinto “Cuba pretende comparecer
a Reunido de Consulta com atitude flexivel e aberta a qualquer especie de negociagoes [...] Cuba deseja ndo sé obter uma solugdo
aceitavel em Punta del Este, como também pretende encontrar solucdes que lhe permitam continuar convivendo com os demais
paises latino-americanos e de que, nesse sentido, estaria disposto a fazer certas concessoes, desde que nao impliqguem na rendncia
de aspectos essenciais da revolugdo. Essa atitude cubana nao é ditada por qualquer receio de Cuba em relagao as sancoes, e sim pela
maior confianca com que os dirigentes cubanos contemplam, atualmente, o futuro desenvolvimento do pais, cujo progresso apenas
depende, no seu sentir, de um periodo de tranquilidade” (Luiz Leivas Bastian Pinto ao MRE, Telegrama 37 Confidencial-urgente,
Havana, 17.1.1962, AHMRE).
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revolucionario do foro hemisférico, e (c) os paises neutralistas, autonomistas e/ou céticos com
relacdo ao argumento da seguranca coletiva na questao cubana (Brasil e outros).™

3. A posicao brasileira na Oitava Reuniao de Consulta

Segundo a documentacao consultada a posicao brasileira diante a Conferéncia de Punta
del Este foi objeto de cuidadoso processo de tomada de decisdes, que contou com a participacao
de diplomatas, de outras autoridades do governo - lembrando que na época dos fatos o Brasil
tinha um governo parlamentarista - e da sociedade civil. Acontece que a questdo cubana tinha
muita relevancia e interesse social e politico no Brasil e na maioria dos outros paises latino-
americanos. Também foi possivel verificar contatos com representantes de outros paises, troca
de correspondéncias e visitas reciprocas.

Em 12 de janeiro de 1962, o chanceler San Tiago Dantas solicitou a presenca dos
Embaixadores dos paises americanos acreditados no Brasil para divulgar aspectos fundamentais
da posicdo brasileira perante a reunido de consulta de Punta del Este. Destacou-se a proposta
de “criagcao de um orgao especial, integrado pelas diversas correntes de opiniao representadas
na consulta e com latitude suficiente para tomar a si o estudo das obrigac6es e a elaboragao do
estatuto das relacdes entre Cuba e o hemisfério sobre o qual, ouvidas as partes, se pronunciaria
0 Conselho da OEA."s

Em um outro documento da época - intitulado: “Instrucdes confidenciais do Conselho de
Ministros a delegacao do Brasil a VIII Reunido de Consulta dos Ministros das Relagdes Exteriores
da OEA™® - se pondera que a delegacdo do Brasil a Conferéncia de Punta del Este deveria pautar-
se pela defesa de trés principios: (a) a preservacao da unidade do sistema interamericano, (b) a
defesa dos principios juridicos em gque esse sistema se baseia, e (c) robustecendo a democracia
representativa no contexto global da Guerra Fria. Alem disso, considerou-se essencial manter
uma defesa intransigente dos principios de nao-intervencao e autodeterminacao dos povos.

A delegacao brasileira também deveria defender a posicao de que o Tratado Interamericano
de Assisténcia Reciproca era instrumento de preservacao da paz e da segurancga, e nao um bloco
ou alianca militar. lgualmente, a delegacao brasileira deveria alertar de que um tratado somente
poderia ser reformado e/ou substituido por outro que obedeca aos mesmaos tramites de conclu-
sao e ratificacao pelos parlamentos dos diferentes Estados. Nessa linha, colocava-se que para que
Cuba pudesse ser excluida da OEA seria necessario gue a Carta dessa organizacao internacional,
gue nao previa na época a exclusao dos seus membros, fosse reformada de acordo com mecanis-
mo nela previsto para tal e com a correspondente ratificacdo dos diferentes Estados-membraos.

14 Observe-se que o Governo dos Estados Unidos pressionou diplomaticamente os paises céticos, procurando a unanimidade no voto
contra Cuba na conferéncia de Punta del Este. Considere-se, por exemplo, a seguinte mensagem: “Sei, que a Embaixada americana
nao tem poupado esforco, no sentido de demover o Governo boliviano de sua posicao de apoio ao Brasil e a Argentina, concernente a
questao cubana” (Manoel Antonio Maria de Pimentel Branddo ao MRE, Telegrama 3 Confidencial, La Paz, 10.1.1962, AHMRE). Afinal,
o0 Brasil, o México, a Bolivia, o Chile, a Argentina e o Equador sustentaram as posicoes juridicamente mais consistentes na conferéncia
de Punta del Este.

15 “Alocugdo do ministro San Tiago Dantas aos chefes de missao dos Estados americanos.” In: Documentos da Politica Externa
Independente, Vol. |, Brasilia: FUNAG, 2008, pp. 262-265.

16 “Instrucdes confidenciais do Conselho de Ministros a delegacao do Brasil a VIII Reunido de Consulta dos Ministros das Relagoes
Exteriores da OEA.” In: Documentos da Politica Externa Independente, Vol. |, Brasilia: FUNAG, 2008, pp. 272-274.
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No préprio discurso do chanceler San Tiago Dantas na conferéncia de Punta del Este é pos-
sivel verificar os tracos fundamentais da posicao brasileira.”” Resumidamente o discurso colocou
como problema fundamental a defesa da democracia como um aspecto da Guerra Fria. Também
se advogou por uma solugdo construtiva para a guestdo cubana, deixando abertas as portas para
um eventual retorno ao convivio interamericano, bem como se condenou a aprovacgao de san-
¢Oes militares, econémicas ou diplomaticas. San Tiago Dantas apresentou novamente a ideia de
criar um Comité para o exame de uma eventual neutralizacao ou finlandizacao de Cuba, limitan-
do drasticamente suas atividades em outros paises da regiao. Em outras palavras, aceitava-se o
critério da incompatibilidade do processo revolucionario cubano com o pan-americanismao, poréem
rejeitando-se sanc¢bes de cumprimento coletivo ou obrigatdrio de natureza politico-diplomatica,
econdmica ou militar.8

Aideia de uma neutralizacao ou finlandizacdo de Cuba era uma alternativa que chegou a ser
discutida inclusive com os soviéticos.s Basicamente a finlandizacao da ilha seria lograda através
de um acordo de concessGes mutuas entre Estados Unidos e Cuba (Blasier, 1989). De um lado
0s norte-americanos renunciariam as compensacgdes pelas expropriacdes econdmicas de capitais
estadunidenses na ilha e as tentativas de destruir a revolucao. De outro, Havana cessaria seus
atagues politicos contra os Estados Unidos e se comprometeria a abster-se de apoiar atividades
consideradas subversivas na América Latina. Para o Embaixador soviético em Havana a ideia
brasileira de finlandizacao de Cuba era “plausivel, pois a Finlandia e a URSS, apesar de diferentes
tendéncias politicas e da tradicao, mantém boas relagdes, sobretudo no campo econémico, situagao
esta que poderia ter seu equivalente futuro nas relagdes entre Cuba e 0s Estados Unidos.”20 Cumpre
acrescentarque, segundo a Embaixada brasileira em Washington, a reacao norte-americana diante
a eventual neutralizacao ou finlandizacdo cubana foi basicamente negativa nos seguintes termos:

Em conversa informal com funcionarios do Departamento de Estado fui informado de que
as Missdes Diplomaticas da Unido Soviética e dos paises socialistas na Europa estariam
realizando gestfes oficiosas de apoio a formula brasileira de possivel neutralizacao de
Cuba no hemisfério, com a promessa implicita de obter do Governo cubano a aceitacdo
dessa solucdo. Tais sondagens, em lugar de tranquilizar o Departamento de Estado, pela
garantia que parecem apresentar, de aprovacao, por parte do bloco soviético, de limitacao

17 “Discurso do ministro San Tiago Dantas na VIl Reunido de Consulta dos Ministros das Relac6es Exteriores da OEA.” Punta del Este,
24.1.1962. In: Documentos da Politica Externa Independente, Vol. |, Brasilia: FUNAG, 2008, pp. 275-287.

18 Em 29 de janeiro de 1962, pouco antes da votagao das resolucdes da conferéncia de Punta del Este, a Embaixada brasileira em Havana
enviou a seguinte mensagem: “0 Ministro das Relacdes Exteriores, interino, acaba de pedir-me em nome do Primeiro Ministro Fidel
Castro transmitir ao Governo brasileiro, com maxima urgéncia, que este Governo considera completamente injustificado sua eventual
exclusao do Conselho da OEA, ao qual, os cubanos por seu préprio nascimento, se julgam com direito a pertencer, de nenhum modo
agquela exclusao facilitaria a solucao do atual problema e criaria, pelo contrario, ambiente politico e condicdo juridica para preparar
futura agressao a Cuba. Este Governo permite-se, em vista da posicao digna e amistosa de Brasil, dirigir-lhe apelo para que se oponha
a qualquer proposta nesse sentido e, em caso necessario, vote contra” (Luiz Leivas Bastian Pinto ao MRE, Telegrama 64 Confidencial-
urgente, Havana, 29.1.1962, AHMRE).

19 Cumpre acrescentar que Moscou também era contrario a expulsdo de seu aliado cubano do sistema interamericano e advogava
por uma reconciliacdo entre Havana e Washington. Ao respeito, a Embaixada brasileira em Havana chegou a informar o seguinte:
“Tive ontem outra longa conversa com o Embaixador russo aqui, que manifestou, com insisténcia, a esperanca de que a Reunido de
Consulta chegue a uma solucao satisfatdria, gue permita plena convivéncia de Cuba com os demais paises do Continente. Reafirmou
o interesse da URSS em que os Estados Unidos reconhegam a realidade cubana e cheguem a um entendimento com este Governo;
estendeu-se sobre as vantagens de restabelecer-se o comércio entre ambos os paises” (Luiz Leivas Bastian Pinto ao MRE, Telegrama
confidencial 49, Havana, 20.1.1962, AHMRE).

20 Luiz Leivas Bastian Pinto ao MRE, Telegrama confidencial 49, Havana, 20.1.1962, AHMRE.
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e mesmo de esterilizacdo da capacidade expansionista da revolucao castrista, contribuiram
para fortalecer a oposicao a formula neutralizadora, pelo fato de procederem dos paises
comunistas, que seriam 0s maiores interessados na sobrevivéncia do atual regime cubano.
Procurei, em vao, convencer aqueles funcionarios das vantagens que decorreriam do apoio
soviético a referida férmula, nao s6 na hipétese da violacao do Estatuto neutralista por
Cuba, como também pela possibilidade de sua generalizacdo a outras areas de guerra fria
mais afastadas do territério norte-americano. Tudo indica que o Governo norte-americano
continua a opor-se a qualquer solucao que signifique o reconhecimento formal do direito de
coexisténcia de um regime comunista no continente, no que é apoiado pela quase totalidade
da opinido publica deste pais.z

A intransigéncia norte-americana na questao cubana explicar-se-ia sob o argumento de
gue a administracao Kennedy era vigorosa e sistematicamente pressionada pelo Congresso
do seu pais, bem como pelas contradicdes proprias da Guerra Fria. Alguns analistas da época
ponderavam que, na auséncia de medidas contra o governo revolucionario cubano, Washington
poderia ser “obrigado” a tentar uma acdo militar unilateral contra a ilha - e de fato, ndo faltaram
observadores que consideravam a exclusao de Cuba como um primeiro passo na implementacdo
de agdes militares, mais ou menos semelhantes as observadas no Zaire, na Coreia ou na Republica
Dominicana.22 Obviamente, nesse contexto de ameaca real e iminente de invasao por parte da
principal poténcia do continente e do bloco ocidental, o governo de Havana acabou aproximando-
se ainda mais da Unido Soviética e do bloco socialista (Blasier, 1989: Moniz Bandeira, 1998; Gaddis,
2005).23

4. A Conferencia de Punta del Este e suas resolucdes

Em 31 de janeiro de 1962 os representantes de 20 Estados-membros da OEA aprovaram
nove resolugdes.?4 Evidentemente, as resolugdes mais polémicas e transcendentais acabaram
sendo a exclusdo do governo revolucionario cubana da OEA e da Junta Interamericana de Defesa.

A primeira resolugdo de Punta del Este trata sobre uma suposta Ofensiva do Comunismo na
Ameérica. Segundo os chanceleres americanos essa ofensiva sino-soviética colocava em risco as
instituicdes democraticas do continente. A segunda resolugdo prop6s a criagao de uma Comissdo
Especial de Consulta sobre Seguranca contra a Acdo Subversiva do Comunismo Internacional,
além de recomendar que cada Estado-membro adotasse as medidas necessarias para evitar a
penetracdo da ameaca sino-soviética no continente.

21 Roberto de Oliveira Campos ao MRE, Telegrama 29 (Confidencial), Washington, 17.1.1962, AHMRE.

22 De fato, na época da conferéncia de Punta del Este, o governo de Kennedy também trabalhava na denominada Operacao Mangusto,
destinada a hostilizar com operacdes encobertas o governo cubano (Moniz Bandeira, 1998).

23 Paradoxalmente a crescente dependéncia que Castro e outros revolucionarios histéricos sentiam com relagao a Uniao Soviética - e
aos velhos comunistas cubanos - terminou gerando um processo de sovietizacao, colocando em risco a lideranga carismatica daquele.
Seja como for, em margo de 1962, pouco depois da conferencia de Punta del Este, Fidel Castro logrou retomar o controle politico do
pais - inclusive expulsando velhos comunistas locais, como Anibal Escalante. Nessa época também surgiu o projeto de transferéncia
de misseis nucleares, tropas e outros sistemas de armamentos soviéticos para Cuba - isto é, a denominada Operacdo Anadyr -, que
culminou com a dramatica e conhecida crise de outubro de 1962.

24 “ActaFinal de la Octava Reunion de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores para servir de Organo de Consulta en aplicacion del
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca”, Punta del Este, 31 de enero de 1962, disponivel em:http://www.oas.org/consejo/
sp/RC/Actas/Acta%208.pdf, consultada em: 22 de junho de 2011.
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A terceira resolucao de Punta del Este insiste na adesdo dos Estados-membros aos
principios de ndo-intervencdo, autodeterminacdo e soberania popular. A quarta resolucao reitera a
relevancia das elei¢des livres, da democracia representativa, do Estado de direito, e do respeito aos
direitos humanos. A quinta resolucao trata sobre a criagdao da Alianca para o Progresso, programa
do governo norte-americano destinado a contribuir ao desenvolvimento social e econdmico dos
paises latino-americanos.

A sexta resolucao - oficialmente intitulada de Exclusao do Atual Governo de Cuba da
sua Participacao no Sistema Interamericano - foi, como mencionado anteriormente, a mais
importante das determinagdes adotadas em Punta del Este. A parte resolutiva dessa resolucdo
expressa fundamentalmente o seguinte: (a) que a adesdo de qualquer Estado-membro da
OEA ao marxismo-leninismo e seu alinhamento com o campo socialista constituiriam atos
que destruiriam a unidade e a solidariedade do Hemisfério, e (b) que, por haver-se identificado
com o marxismo-leninismo, o governo revolucionario cubano era incompativel com a OEA, em
consequéncia deveria ser excluido de participar no sistema interamericano. Cumpre acrescentar
gue essa resolucao foi aprovada por 14 delegac6es e seis delegacdes - inclusive o Brasil - se
abstiveram. A sétima resolucao excluia a Cuba da Junta Interamericana de Defesa.

A oitava resolucdo de Punta del Este decretou um virtual embargo de armas e outros
materiais estratégicos ailha. E finalmente a nona resolucaoc recomendava ampliar e fortalecer as
atribuicbesdaComissaolnteramericanade Direitos Humanos. Observe-se que as Resolugdes foram
aprovadas por 2/3 dos paises membros, e sua aplicacao passou a ser imediata (especialmente no
que diz respeito a exclusao cubana da OEA e da Junta Interamericana de Defesa).

Cumpre insistir que a Resolucao VI, que implicou na exclusdo de Cuba da OEA, foi
essencialmente politica, dado que a Carta dessa instituicao ndo previa a exclusao de um Estado-
membro. Esse esclarecimento foi explicitamente mencionado nas Declaragbes individuais
incorporadas como adendos a Ata Final da Reuniao de Consulta pelas representacdes do México,
doBrasiledo Equador. Emconsequéncia, esses paisesndo aceitavam um rompimento compulsaério
ou obrigatorio dos Estados da OEA diante de Cuba. Afinal, predominou o entendimento de que
cada pais poderia implementar sua politica bilateral com relagdo a ilha. Assim, no caso brasileiro,
durante os seguintes anos o governo de Goulart tentou reaproximar o governo cubano a
comunidade interamericana.

5. Desdobramentos imediatos das Resolucdes de Punta del Este

As resolucbes da Conferéncia de Punta del Este provocaram importantes consequéncias he-
misféricas e ao interior dos diferentes paises do continente americano. Para os fins do presente
artigo, e levando em consideracdo as limitacOes de espaco proprias de uma comunicacao cientifi-
ca, parece suficiente comentar os seguintes desdobramentos:(a) a Segunda Declaracao de Hava-
na, (b) o golpe de Estado na Argentina e a posterior onda de regimes autoritarios em quase todos
0s outros paises latino-americanos, e (c) o creptsculo das relacoes bilaterais brasileiro-cubanas.

A Segunda Declaragao de Havana, apresentadaem 4 de fevereiro de 1962, perante um milhdo
de cubanos reunidos na capital da ilha, representou nao somente uma resposta a Conferéncia
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de Punta del Este, como também um chamado a luta revolucionaria em todo o continente - e
certamente é um dos documentos mais emblematicos dos primeiros anos da revolugao cubana.?s
No documento em apreco Castro questionou categoricamente a politica estadunidense para
Ameérica Latina e o dominio das oligarquias sobre 0s povos da regido. Em 5 de fevereiro de 1962,
a Embaixada brasileira em Havana constatou que “a segunda Declaracao de Havana, é sem
davida, um chamado a revolugcao pela situacao definida na América Latina e, pelo qual, Cuba
responde a sua exclusao da OEA, cortando irremediavelmente os lagos com o mundo democratico
e apelando diretamente aos povos do Continente com abstencdo total de seus Governos.”26 E em
7 de fevereiro a Embaixada informou ao Itamaraty o seguinte (citado por extenso devido a sua
consideravel relevancia para os fins deste artigo):

Permito-me voltar ao assunto da segunda Declaracao de Havana para assinalar a Vossa
Exceléncia os seguintes pontos: 1° pela primeira vez o Governo revolucionario, de maneira
clara e definitiva, coloca o problema cubano no guadro da luta entre o Ocidente e o Qriente;
2° também, pela primeira vez, surge neste Continente, ndo mais uma central de difusao
de propaganda preparada alhures, mas, sim, um centro gerador de ideologia marxista
plenamente adaptado as condicdes histodricas e regionais da América Latina; 3° nesse sentido,
0s partidos comunistas do Continente sao colocados em posicao secundaria de agéncias
distribuidoras de ideologia formulada em Havana que passa a orientar a maneira pela qual
a luta revolucionaria deve ser dirigida; 4° tal orientagdo tem especial aplicacdo para o Brasil
na parte em gue assinala a importancia decisiva dos movimentos camponeses que, dirigidos
pelos intelectuais e operarios, iniciardo luta revolucionaria a maneira de guerrilhas e a partir de
reivindicacdes sociais e econémicas; 5° por isso a “declaragdo”, como esta redigida, se destina
30 consumo operario e intelectual da América Latina; 6° a primeira Declaracdo de Havana, de
setembro de 1960, embora de inspiracdo comunista, tem ainda um sentido nacional cubano ao
procurar justificar a politica exterior do pais, contendo até alsum acento romantico; a segunda
Declaragao é francamente internacional, trabalho mais sério de cientista do partido e em sua
parte histdrica da luta de classes chega a ser calcado no manifesto de Marx e Engels.?

Vale acrescentar que gradualmente Cuba passou a desempenhar um papel desproporcio-
nalmente relevante no cenario internacional e hemisférico - fundamentalmente no contexto dos
conflitos Leste-Oeste e Norte-Sul. A peculiar convergéncia entre Havana e Moscou continuaria
vigente até o inicio da década de 1990. Porém, ao contrario da experiéncia soviética, o processo
revolucionario cubano - com seus acertos e seus erros - continuou vigente até nossos dias (Moniz
Bandeira, 1998).

25 “Segunda Declaracién de La Habana”, La Habana, 4.2.1962, disponivel em: http://www.pcc.cu/pdf/documentos/otros_doc/
segunda_declaracion_habana.pdf, consulta em 22.6.2011. Cumpre acrescentar que a Primeira Declaracao de Havana foi apresentada
em setembro de 1960.

26 Luiz Leiva Bastian Pinto ao MRE, Telegrama 71 (Confidencial-urgente), Havana, 5.2.1962, AHMRE. O documento em apreco prossegue
nos seguintes termos: “Como ja aconteceu, quando de outros atos contra a revolugao cubana, Fidel Castro reagiu as resolucdes de
Punta del Este com violéncia desproporcional, [sendo] que, neste caso, em vez de medidas concretas (talvez ja esgotadas num
pais proximo da socializagdo) a reagao passou para [o] plano da ideologia. Nao ha duvida de que a ‘Declaracdo’ estava preparada ha
tempos, pelo menos em suas linhas gerais. Creio, também, importante notar, que, desde o inicio da Reunido de Consulta os elogios
ao Brasil e aos outros paises desapareceram da imprensa e dos discursos, em forte contraste com os que disse Fidel Castro em 2 de
janeiro [de 1962].”

27 Luiz Leivas Bastian Pinto ao MRE, Telegrama 74 (Confidencial-urgente), Havana, 7.2.1962, AHMRE.
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Mesmo ap6s a conferéncia de Punta del Este a questdo cubana continuou provocando
significativas repercussdes sociais e politicas ao interior de numerosos paises latino-americanos,
sendo o0 caso argentino, e especificamente a queda do governo democratico de Arturo Frondizi
(em 29 de marco de 1962), o primeiro de uma série de golpes que abalaram a democracia no
continente nas décadas de 1960 e 1970 (Llaird e Siepe, 2003).

Ainda que Frondizi, ja bastante pressionado pelos militares desde antes da conferéncia
de Punta del Este, determinasse o rompimento das rela¢des diplomaticas com Havana e a saida
de diplomatas ligados ao denominado “frigerismo” - isto é, ligados ao controverso politico local
Rogelio Frigerio -, a governabilidade democratica do pais ficou comprometida apdés as eleicdes
legislativas e provinciais de marco de 1962. Paradoxalmente Frondizi, que pretendia renovar seu
prestigio politico nos comicios, acabou perdendo as eleicdes e, ao negar-se a desconhecer o pleito,
também acabou sendo derrubado pelos militares e substituido por José Maria Guido - homem de
confianca dagueles. Certamente a delicada situacdo interna do pais acabou incidindo na discreta
e moderada posi¢ao Argentina na Oitava Reuniao de Consulta. E poucos dias ap6s o conclave a
Embaixada brasileira em Buenos Aires informou ao Itamaraty, por exemplo, o seguinte:

A crise militar provocada pela atuacdo da Delegagdo Argentina a Conferéncia de Punta del
Este entrou em compasso de espera na sexta-feira, com o comunicado dado a conhecer
pelo Governo, no qual afirma sua firme disposicao de cumprir todas as resolugdes acordadas
naguela Conferéncia, devendo em conseqiiéncia proceder cuidadosamente ao estudo das
relagdes argentino-cubanas, para o que foi determinado o regresso do Embaixador da
Argentina em Cuba.

[...]Nas conversas que mantive hoje como Chanceler [Miguel Angel] Carcano e o Subsecretario
[Oscar] Camilion, depreendi que reputam grave a atual crise militar. A crise tem raizes muito
profundas na politica interna, na cerrada e permanente oposicdo militar ao Presidente
Frondizi, na suspicacia dos altos Chefes militares a uma politica considerada neutralista e a
rebogue da diplomacia brasileira e no seu desejo de liquidar politicamente o atual Governo
antes das importantes eleicdes de marco, e ainda no temor que suscitou a possibilidade da
volta do Perdn ao cenario politico. Nessa ordem de ideias, Cuba constituiria um pretexto
para derrubar o Governo e a atuacao da Delegacdo argentina em Punta del Este propiciaria a
oportunidade de fazé-lo.28

Seja como for, dois meses depois da conferéncia de Punta del Este o governo de Frondizi foi
derrubado. E nos meses e anos seguintes foram observados golpes mais ou menos semelhantes
no Peru, Guatemala, Equador, Republica Dominicana, Honduras, Brasil, Bolivia, Panama, Uruguai
e Chile. Uma verdadeira onda autoritaria, inspirada quase sempre na Doutrina da Seguranca
Nacional, acabou deixando um rastro de repressao na regiao latino-americana. O projeto
democratico latino-americano somente recuperaria impulso no inicio da década de 1980. Em
consequéncia, parece provavel que a propria democracia tenha sido outra das vitimas - indiretas
- das resolucdes de Punta del Este e de seus desdobramentos (Tickner, 2000; Cervo, 2001).

A Qitava Reuniao de Consulta também provocou alguns impactos nas relagdes bilaterais
brasileiro-cubanas (Bezerra, 2010). Mesmo que o voto de abstencao da Delegacao brasileira foi

28 Aguinaldo B. Fragoso ao MRE, Telegrama 46 (Confidencial), Buenos Aires, 6.2.1962, AHMRE.
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significativo, e que nos meses seguintes 0 governo brasileiro trabalhou no sentido de tentar uma
reincorporarao do governo cubano ao convivio hemisféricos - além de assumir a representacao de
interesses cubanos em terceiros paises que tinham rompido relacdes diplomaticas com Havana
-, também tornou-se evidente que Brasilia reconheceu - tacitamente - a orientacdo socialista da
elite revolucionaria cubana, constatacao sumamente relevante no conturbado contexto Leste-
Oeste vigente naquela época. Outrossim, a proposta brasileira de procurar uma “finlandizacao”
- isto é, uma neutralizacao - de Cuba também nao prosperou. E certas iniciativas panfletarias da
representacdo diplomatica cubana no Brasil, dirigidas a setores esquerdistas e outras minorias do
pais, terminaram provocando irritacdo no governo. Nesse contexto, logo apds o golpe militar gue
derrubou o presidente Goulart, em abril de 1964, seguiu-se o rompimento das relacbes brasileiro-
cubanas, situacao gue se manteve até o ano de 1986, no contexto da redemocratizacao brasileira.
Assim, parece pertinente verificar que Punta del Este foi um dos momentos mais importantes
da denominada época da Politica Externa Independente, implementada durante os governos de
Janio Quadros e Joao Goulart. Sendo que a questao cubana era topico particularmente relevante
da agenda politico-diplomatica brasileira do periodo (Vizentini, 2008).

6. Consideracgoes finais

A determinacao de excluir ao governo revolucionario cubano da OEA foi essencialmente de
natureza politica e ideologica. Sua base de sustentacdo juridica é discutivel, devido a que a Carta
do foro hemisférico nao contemplava a possibilidade de exclusao dos seus Estados-membros.
Mesmo assim, afinal predominou avontade da maioria qualificada dos paises contrarios a presenca
cubana nesse foro. Naturalmente, essa decisao da conferéncia de Punta del Este também refletiu
as circunstancias econdémicas, politicas, sociais, estratégicas e ideoldgicas proprias do sistema
interamericano no inicio da década de 1960. Seja como for, o isolamento cubano no continente
americano foi, em certo sentido, compensado pelo didlogo de Havana com o campo socialista,
com o mundo afro-asiatico, com 0s nao-alinhados e com grupos insurgentes latino-americanos.

Cumpre acrescentar que a exclusdo cubana da OEA continuou vigente até o XXXIX periodo
de sessoes da Assembleia Geral da instituicao, evento realizado na cidade hondurenha de San
Pedro Sula, em junho de 2009. Nessa oportunidade, os representantes do continente reverteram
a determinacdo de Punta del Este ao instruir o seguinte: “Que a Resolu¢do VI adotada em 31 de
janeiro de 1962 na Oitava Reunido de Consulta de Ministros de Relacbes Exteriores, mediante
a qual se excluiu ao Governo de Cuba de sua participacao no sistema interamericano, fica sem
efeito na Organizacao dos Estados Americanos (OEA)."29 Cumpre acrescentar gue, segundo o
documentoem apreco, umaeventualincorporagdo de Cuba a OEA devera serrealizada poriniciativa
de Havana e “de conformidade com as praticas, os propoésitos e principios da OEA.” Contudo, no
mesmo dia, o presidente Raul Castro afirmou que Cuba jamais voltara ao foro hemisférico.3°

29 “Resolucién sobre Cuba”, XXXIX Periodo da Organizacao dos Estados Americanos, San Pedro Sula, 3.6.2009, disponivel em: http://
www.0as.org/columbus/docs/CubaACGSpa.doc, consulta em: 24 de junho de 2011.

30 “Cubaconfirmé que novolverajamas ala OEA, donde fue expulsada tras la Revolucion”, Kaosenlared, 3.6.2009, disponivel em: http://
www.kaosenlared.net/noticia/cuba-confirmo-no-volvera-jamas-oea-donde-fue-expulsada-tras-revolucion, consulta em 25 de junio
de 2011.
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Resumo

Este artigo discute o processo de adesao da Venezuela ao MERCOSUL, com foco para o debate no ambito
da Comissdo de Relagdes Exteriores e de Defesa Nacional, do Senado Brasileiro. O Protocolo de Adesao,
assinado em 04/06/2006 por Nestor Kirchner, Lula, Frutos Nicanor, Tabaré Vazquez e Hugo Chavez esta de
acordo com as diretrizes da politica externa brasileira da década de 1990 e 2000. Pretende-se compreender
0 processo de discussao do Protocolo no ambito do Legislativo brasileiro, no intuito de langar luz sobre os
constrangimentos e oportunidades domésticos para a politica regional brasileira. A titulo de conclusao,
sera considerada a diplomacia presidencial como uma estratégia importante para a implementacdo da
politica regional do Brasil e 0s entraves que tal estratégia coloca para a atuagao mais assertiva do Congresso
Nacional em assuntos relativos a politica externa.
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Abstract

This paper discusses the process involving the accession of Venezuela to MERCOSUR, focusing on the
discussions held in the Foreign Affairs and National Defense Committee in the Brazilian Senate. The
Protocol of Accession signed on 06/04/2006 by Nestor Kirchner, Lula, Nicanor Frutos, Tabaré Vazquez and
Hugo Chavez is in accordance with the guidelines of the Brazilian foreign policy of the 1990's and 2000's.
The paper aims to understand the discussions of the Protocol under the Brazilian legislature in order to
shed light on the domestic constraints and opportunities for Brazilian regional policy. In conclusion, the
presidential diplomacy will be considered as an important strategy for the implementation of regional
policy in Brazil and the obstacles that such a strategy offers for a more assertive role of the Legislatives on
matters relating to foreign policy.
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Introducao

A virada dos anos 1970 foi de grande importancia para as relagdes internacionais no ambito
do Cone Sul: Brasil e Argentina iniciavam esforcos de reaproximacdo. Solucionara-se em 1979 o
duradouro conflito sobre o uso dos recursos hidricos da Bacia do Prata entre esses dois paises
e 0 Paraguai (GARCIA, 2005) e em 1982, as relacoes bilaterais se fortaleceram ainda mais com
0 apoio, embora superficial, do Brasil a Argentina durante a Guerra das Malvinas. Dois outros
fatores influenciaram a integracdo: a crise da divida e a redemocratizacao. O primeiro acabou
unindo aambos em torno da demanda por mais oferta de crédito internacional e juros mais baixos.
0 segundo marcou o fim da desconfianca que perdurava entre 0s governos militares desses
paises (COUTO, 2006). As duas tltimas décadas do século XX trouxeram grandes mudancas para
as relagdes regionais e viram nascer o eixo central da integracdo regional liderada pelo Brasil:
0 Mercosul.

Os acordos preliminares foram selados em 1985. A partir desse momento, intensificaram-se
essasrelagdes, culminandocomo Tratado de Assungdo em 1991, que previa a criagdo do MERCOSUL,
Paraguai e Uruguai ja incluidos. Este tipo de regionalismo foi considerado uma boa maneira de
superar as vulnerabilidades da nova ordem econémica. Ao unir esforgos, 0s paises poderiam ter
uma insercao mais competitiva na nova economia globalizada (LIMA; COUTINHO, 2006).

0 MERCOSUL foi depositario de grande otimismo inicial, contribuindo para a ampliacao
do comércio intrabloco, aumentando em 312% o fluxo comercial e chegando a representar, em
1997, 23% do comeércio total dos Estados parte. Entretanto, apds 1997, com o inicio das crises
financeiras mundiais, observaram-se instabilidades internas aos paises membros, gerando um
entrave ao processo de integracao. Por exemplo, o comércio intrabloco caiu para 14% do comeércio
total dos membros (CARCIA, 2005; COUTINHO, HOFFMAN e KFURI, 2007).

A expansdo das iniciativas brasileiras de integracdo para todo o continente se deu na
presidéncia de Fernando Henrique Cardoso, com o lancamento da Cupula Sul-americana de
Presidentes em 2000. A partir dai o Brasil ampliou esfor¢os no sentido do aprofundamento da
orientacdo regional de sua politica externa.

No gue diz respeito aos propositos deste artigo, trés topicos sao de interesse essencial:
a integracao econdmica, politica, e fisica (ou estrutural). Estes tipos de integracao foram
enfatizados na expansao de circulos concéntricos de influéncia brasileira. O primeiro e 0 segundo
tipos de integracao estdo presentes em 2004, durante a criacdo da Comunidade Sul-Americana
de Nacées (CSAN), gue se tornou Unido das Nacées Sul-Americanas (UNASUL) em 2008 e foram
consequéncia direta das Cupulas presidenciais que envolveram os doze Estados independentes
daregiao. O conteddo politico da UNASUL acabou por ser algo de grande importancia. No mesmo
ano de sua criacdo, a instituicao foi transformada em uma esfera de consulta politica durante a
crise boliviana'.

Concomitantemente, a idéia de se criar uma arena comercial na UNASUL tem sido uma
maneira de fortalecer econdmica e politicamente os Estados da regido, unindo os dois acordos

1 A Bolivia passava por um periodo de grande instabilidade interna, com algumas de suas provincias dispostas a declarar autonomia
com base em Referendo. Evo Morales invocou a UNASUL para atuar como arbitro entre governo e oposicao.

68 | Bernardo Ramos Bahia



CNARTN INTERNNACIONAL

comerciais sub-regionais: Mercosul e Comunidade Andina. Uma nova interpretacdo do (neo)
liberalismo econémico se fazia necessaria, especificamente no que concerne ao papel que o
Estado desempenha no desenvolvimento econémico (LIMA; COUTINHO, 2006).

Aintegracao fisica, ou estrutural, tem sido outro ponto focal na politica externa brasileira no
século XXI. Integracdo fisicadizrespeitoainterligacaodainfra-estruturafisica - telecomunicacoes,
energia e transportes - de diferentes paises, com o objetivo final de desenvolver, de forma
integrada, as novas economias. A Iniciativa para a Integracao da Infraestrutura Regional Sul-
americana (IIRSA) é a instituicao responsavel pelo planejamento e execucao dessas atividades
(SILVA, 1992; IIRSA, 2011). O Brasil teve, novamente, um papel muito importante na congregacao
de todos os paises sul-americanos para discutiro tema e criara lIRSA, que também foi um produto
da Cupula Presidencial de 2000.

E na esteira dessas acdes que a adesdo da Venezuela ao MERCOSUL ganha relevancia.

O debate no Congresso Nacional sobre a entradada Venezuela no MERCOSUL

Convidada a aderir ao MERCOSUL pelo ex-presidente Fernando Henrique Cardoso, o
processo formal de inclusdo se deu através do Protocolo de Adesdo da Republica Bolivariana
da Venezuela ao MERCOSUL, assinado em Caracas em 4/6/2006, pelos Presidentes dos quatro
paises membros e pelo Presidente da Venezuela. A ratificacdo do Protocolo pelos respectivos
Congressos Nacionais dos Estados membros do MERCOSUL determina a inclusdao daquele pais,
gue participara do Bloco a partir da aprovacdo de tal adesao, e que compartilhara todos os direitos
e obrigac6es com os demais parceiros, conforme as normas do Bloco.

Sobre o gue se deveria decidir? Dado o detalhamento do Protocolo quanto aos com-
promissos que a Venezuela deveria cumprir para se integrar ao Bloco, o Senado brasileiro deveria
examinar se poderia “considerar o procedimento completado ou, pelo menos, apto a receber a
chancela do Congresso em razao de justificativas e perspectivas favoraveis” (SENADO FEDERAL,
01/10/2009, p. 5).

No periodo em que o Protocolo de Adesdo da Venezuela ao MERCOSUL esteve sob analise e
decisao do Congresso Nacional, Argentina e Uruguai ja o haviam aprovado. Importante frisar que,
nos termos do Art. 1do referido Protocolo, a Venezuela ja adere naguele momento ao Tratado de
Assuncao?, ao Protocolo de Ouro Preto3 e ao Protocolo de Olivos4. O Art. 2 informa gue a solucgdo
de controvérsias se relaciona as normas do MERCOSUL anteriores a adesao desse pais e gue se
aplicara a medida que a Republica Bolivariana da Venezuela adote progressivamente tais normas.
Tal adogdo se dara, conforme previsto no Art. 3, de forma gradual, a partir da vigéncia do Protocolo
de Adesao, cumprindo cronograma a ser estabelecido por um Grupo de Trabalho (GT), conforme
definido no Art. 11 do mesmo Protocolo. Foram concedidos 4 anos, contados a partir da entrada
em vigor do Instrumento, para gue o pais adotasse a Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM) e

2 Tratado de Assuncao, de 26/03/1991: Constituicdo do Mercado Comum entre Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai.
3 Protocolo de Ouro Preto, de 16/12/1994: Adicional ao Tratado de Assuncado, estabelece a estrutura institucional do Mercosul.

4 Protocolo de Olivos para a solucao de controvérsias no ambito do Mercosul, de 18/02/2002. Foi alterado pelo Protocolo Modificado do
Protocolo de Qlivos, de 19/01/2007.
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a Tarifa Externa Comum (TEC). Também neste caso, o GT ird estabelecer o cronograma de adogao
da TEC (Art. 4). No Art. 5 sdo previstos prazos para o alcance do livre comércio entre os paises,
definido de forma bilateral. Considerando as excec¢des, praxe no Bloco, o GT ira estabelecer um
programa de liberalizacdo comercial cormn seus respectivos cronogramas. Durante a transi¢cao do
programa de liberalizacdo comercial e antes que o pais adote o Regime de Origem do MERCOSUL,
serd aplicado o regime definido no Acordo de Complementacao Econémica N° 595 (ACE 59); as
normas do ACE 59 perderdo o efeito em janeiro de 2014. Pelo Art. 8 do Protocolo de Adesao,
a Venezuela ja integra as delegacbes do MERCOSUL para negociacdes com terceiros. O Art. 11
define a criacao do GT, integrado por representantes das Partes, que deveria concluir suas tarefas
em 180 dias a partir da realizacdo da primeira reuniao, que deveria ocorrer em 30 dias contados a
partir da assinatura do Protocolo.

A discussdo que teve como cenario a Comissao de Relacbes Exteriores e Defesa Nacional
(CRE) do Senado brasileiro sera pautada por trés questdes centrais: as de natureza econémica;
de natureza técnica, referentes as lacunas identificadas pelos Senadores no cumprimento das
tarefas do GT, conforme estabelecido pelo Protocolo. A terceira, de natureza politica, diz respeito
a observancia da clausula democratica, conforme reza o Protocolo de Ushuaia®. Este ultimo
tema ira alimentar uma ampla discussdo acerca da democracia naguele pais e no continente sul-
americano. De fato, essa questdo foi crucial no processo de discussao, exp6s mais claramente as
preferéncias dos membros da CRE porgue envolveu, embora nao explicitamente, uma discussao
acerca do conceito de democracia, seus principios e instituicdes.

Ha gue se considerar, ainda, que a aprovacdo do Protocolo de Adesao era de grande
interesse do governo brasileiro. Segundo intervenc6es do Ministro Celso Amorim na 2® Audiéncia
Publica realizada pela Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional (SENADO FEDERAL,
30/04/2009), a politica de integracdo do governo Lula tinha o MERCOSUL como motor da
integracao latino-americana e caribenha e a adesao da Venezuela contribuiria fundamentalmente
para que fosse superada a ideia de que a integracao se limitaria ao cone sul e a regido sul do Brasil.
Além desse aspecto, acentua o valor econdmico, estratégico e simbadlico da Venezuela e o efeito
de sua adesdo tanto em outros paises, quanto nos estados das regides norte e nordeste do Brasil,
bem como para a opiniao publica. Ainda, entende gue a busca de maior protagonismo do Brasil
nas relagdes internacionais exigiria do pais uma a¢ao mais efetiva quanto a integracao regional e
na lideranca em processos de negociagdo em situacOes de crise ou contenciosos na regiao.

A Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional (CRE) é um érgao permanente do
Senado Federal, que trata de matérias no ambito da politica externa, afetas ao poder legislativo
ou dependentes de sua ratificacdo. A época das discussdes do Protocolo de Adesao, a CRE era
formada por 38 Senadores: 19 titulares e 19 suplentes. Sua composicao partidaria incluia 10

5 Acordo de Complementagao Econémica N° 59, de 16/12/2003: assinado entre os paises membros do Mercosul e os paises membros
da Comunidade Andina; objetivos: estabelecer o marco juridico e institucional para a cooperagao econdmica e fisica com vistas a
facilitar a livre circulacdo de bens e servicos, bem como a plena utilizagdo dos fatores produtivos entre as partes contratantes e
formar uma area de livre comércio entre elas, através da expansao e diversificacdo do intercambio comercial e eliminagao de restrices
tarifarias e ndo tarifarias (Art. 1).

6 Protocolo de Ushuaia, de 24/07/1998: trata do compromisso democratico das Partes do Mercosul. Em seu Art. 1 estabelece que a
plena vigéncia das instituices democraticas é condicdo essencial para o desenvolvimento dos processos de integracdo entre os Estados
Partes do presente Protocolo. Em seus termos, o Protocolo permite sancdes ao Estado que romper com a ordem democrética. E
assinado pelas Partes e também por Bolivia e Chile.
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Senadores do Bloco de Apoio ao Governo (PT, PR, PSB, PC do B, PRB); 10 Senadores do Bloco
da Maioria (PMDB, PP); 14 Senadores do Bloco da Minoria (PSDB, DEM); 2 Senadores do PTB e 2
Senadores do PDT7.

O Protocolo foi inicialmente apreciado e aprovado pela Camara dos Deputados e também
pela Representacao Brasileira no Parlamento do MERCOSUL, cuja aprovagdo encontra-se
registrada no Parecer N° 4/2009 (CONGRESSO NACIONAL, 13/03/2009). Foi recebido pela CRE
em 25/03/2009 onde teve como relator o Senador Tasso Jereissati, PSDB-CE. O Senador Jereissati
requereu, e foi aprovada, a realizacao de Audiéncias Publicas. Salicitou, ainda, informacées ao
Ministério das Relacoes Exteriores (MRE) acerca do processo de negociacao e do cumprimento
das tarefas previstas para o GT.

A discussdo da matéria na CRE se deu tanto nas suas reunides ordinarias, quanto nas
audiéncias publicas. Estas tiveram por objetivo ampliar as informac6es da Comissao e contribuir
para fundamentar a tomada de decisao quanto a aprovacao ou nao do Protocolo de Adesao. No
caso especifico da discussdo desse Protocolo, foram realizadas 5 audiéncias, conforme o Quadro 1.

Quadro 1: Participantes das Audiéncias Pablicas

Data da Audiéncia Participantes Convidados Atividade/Funcao
Rubens Barbosa Embaixador
1 - 18/04/200 Sérgio Amaral Embaixador
& J Paulo Tarso Flecha de Lima Embaixador

José Augusto Coelho Fernandes  Diretor Executivo da CNI

Celso Amorim Ministro das Relag6es Exteriores

2% -30/04/2009

3%- 09/06/2009

4° - 09/07/2009*

5° -10/27/2009

Anténio José Ferreira Simoes
José de Anchieta Junior
Reginaldo Braga Arcuri

Celso Lafer

Ives Gandra da Silva Martins
Maria Regina Soares de Lima
Antonio José Ferreira Simoes

Darc Costa

Neudo Campos
Leopoldo Lopez
Gustavo Tovar-Arroyo

Samuel Pinheiro Guimaraes Neto

Luiz Felipe Lampreia
Carlos Pio

Antonio Ledezma
Régis Arslanian

Embaixador do Brasil na Venezuela

Governador do Estado de Roraima

Presidente da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial - ABDI

Professor e jurista

Professor e jurista

Professora e Pesquisadora IUPER|
Embaixador do Brasil na Venezuela

Presidente da Federacdo das Camaras de Comércio e
Inddstria da América do Sul

Deputado Federal e ex-Governador do Estado de Roraima
Ex-prefeito do Municipio de Chcao (RM Caracas)

Escritor

Secretario Geral das Relacoes Exteriores

Ex-Ministro das RelacGes Exteriores

Professor da UNB

Prefeito de Caracas
Representante Permanente na ALADI

Fonte: Elaborado pelos autores, a partir de SENADO FEDERAL, 16/04/2009; 09/06/2009; 09/07/2009 e 01/10/2009.

7 PT - Partido dos Trabalhadores; PR - Partido da Republica; PSB - Partido Socialista Brasileiro; PC do B - Partido Comunista do Brasil;
PRB - Partido Republicano Brasileiro; PMDB - Partido do Movimento Democratico Brasileiro; PP - Partido Popular; PSDB - Partido da
Social Democracia Brasileira; DEM - Partido Democratas; PTB - Partido Trabalhista Brasileiro; PDT - Partido Democratico Trabalhista.
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Pode-se dizer que a primeira Audiéncia da o tom do debate que se processara nos meses
seguintes. Uma relevante contribuicao dos convidados, além das analises elaboradas sobre o
assunto e que fundamentaram o seu ponto de vista sobre a matéria, foi a sistematizacdo das
principais questdes e pontos de vista apresentados pelos Senadores durante os debates. Os
autores deste Artigo aproveitaram a classificacao dos temas centrais, conforme sugestao dos
convidados das Audiéncias Publicas, para organizar o material e torna-lo acessivel aos leitores.

O primeiro tema contemplado serdo 0s aspectos econémicos e estratégicos da adesao da
Venezuela. Nesse tema, uma guestao preliminar foi apresentada nos debates: se a prioridade
para o MERCOSUL seria a sua ampliagao, com a aceitagao de novos membros, ou a consolidagdo
das suas instituicées. A organizacdo dos quadros abaixo observou 0s argumentos favoraveis a
adesdo e os problemas, lacunas e dificuldades interpostos a ela, conforme opinides tanto dos

convidados das Audiéncias quanto dos Senadores.

Quadro 2: Sintese do Debate: aspectos econémicos e estratégicos.

ARGUMENTOS FAVORAVEIS A ADESAQ

Importancia estratégica da Venezuela para o MERCOSUL:
terceira economia da Ameérica do Sul e comércio pujante
com o Brasil. Fronteira com estados da Regido Norte. Sera
contribuinte do Fundo de Convergéncia Estrutural (FOCEM).

No MERCOSUL, participagao notavel da Venezuela no comércio
exterior: dos US$21.74 bilhdes exportados para o conjunto do
MERCOSUL, USs5,15 bilhdes foram para a Venezuela. Potencial
importador.

Relacoes bilaterais como o Brasil: aumento do volume do co-
meércio - 885% em 10 anos; maior colaborador para o superavit
comercial em 2008: 18% do saldo.

Aumenta capacidade de competir com investimentos chineses;
atuacao de empresas brasileiras na Venezuela com contratos
bilionarios, importante criar condices para manté-los.

Brasil herda preferéncias que pertenciam ao Pacto Andino e que
deixaram de existir com a saida da Venezuela da Comunidade
Andina; estas terminam em 2011 e podera haver lacuna caso o
pais nao esteja no MERCOSUL.

Possibilidade de entendimento regional para a integracao
energética: reservas de petroleo.

Adesao expande MERCOSUL para o norte do continente e
do Brasil: carater continental da integracdo e pode estimular
ingresso de outros paises

Inclusdo do pais aumenta a importancia do Bloco.

A lideranca do Brasil no continente demandaria articular a
integracdo, no que a inclusao da Venezuela poderia trazer
ganhos estratégicos.

Eventual recusa ao Protocolo poderia comprometer acordos e
investimentos ja existentes

IDENTIFICACAQ DE PROBLEMAS, LACUNAS E
DIFICULDADES QUE SE INTERPGEM A ADESAQ

MERCOSUL ndo avanga em termos de livre comércio e em ter-
mos de TEC; registram-se alguns retrocessos; setores como
bens de capital e informatica estao fora da TEC; esta se aplica
a 35% dos produtos;

Crescimento do comeércio intrabloco ndao tem sido tao
expressivo, se comparado com o comércio do Brasil com o
resto do mundo.

Inseguranca juridica: adocao de medidas protecionistas e al-
teracOes de regras para 0 comeércio; ndo garantia de continui-
dade das atividades comerciais.

Ingresso da Venezuela agrava essa situacao: pais adota
medidas impréprias como restricdo de importacao de alguns
produtos, atraso de pagamento a empresas exportadoras
(autorizacdo para liguidagao cambial)

Consequéncia da crise financeira, o MERCOSUL encontrava-se
fragilizado.

Fonte: Elaborado pelos Autores a partir de SENADO FEDERAL, 16/04/2009; 09/06/2009; 09/07/2009 e 01/10/2009; JEREISSATI, S/D.
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Em geral, convidados das Audiéncias e Senadores reconhecem 0s aspectos positivos de
natureza econémica e estratégica, mas reconhecem também as dificuldades enfrentadas pelo
MERCOSUL, exceto os argumentos sobre a inseguranca juridica e sobre o possivel agravamento
da fragilidade do Bloco com a inclusao da Venezuela. Esses dois argumentos foram proferidos
por Senadores do Bloco da Minoria, PSDB e DEM, mas ndo expressavam consenso do Bloco.
Quanto as demais dificuldades, os Senadores do Bloco de Apoio ao Governo e alguns do
Bloco da Maioria, embora as reconhecam em linhas gerais, consideram: que o processo inicial
de negociagdo entre as Partes foi mais rapido e, posteriormente, em fungdo das assimetrias
econdmicas entre 0s paises, alguns acordos tiveram de ser revistos; gue a relacao com a Argentina
tem sido complexa, mas proficua; que o comércio no ambito do MERCOSUL certamente pode
melhorar, mas tem crescido e se tornado cada vez mais expressivo. Como conclusao preliminar
desse tema, admite-se que as vantagens econdmicas e estratégicas da adesao seriam maiores
do gue as desvantagens.

0 segundo tema refere-se aos aspectos formais do processo de adesao e diz respeito aos
procedimentos técnicos para viabiliza-1a: as condigdes negociadas com a Venezuela incluiam a
fixacao de programas e cronogramas para a incorporagdo do acervo normativo do MERCOSUL, a
adocao da nomenclatura de linhas tarifarias e a liberalizacao da sua economia. O Senado, entdo,
teria de observar, discutir e decidir se os critérios exigidos teriam sido cumpridos, sendo esta
uma condicao para a inclusdo da Venezuela no Bloco.

Tendo em vista os procedimentos técnicos, foi concedido um prazo de 180 dias para que,
sob a coordenacao do GT, fossem concluidas as negociacdes sobre: (1) cronograma de adesao ao
acervo normativo do MERCOSUL, que deve figurar no ordenamento juridico da Venezuela; (2)
cronograma de adesao a tarifa externa comum (TEC) e a nomenclatura comercial do MERCOSUL;
além do cronograma, a definicdo da cesta de produtos que comporia cada uma das etapas
previstas; (3) cronograma para implementacao do livre comércio entre os quatro paises e a
Venezuela; (4) adesao aos acordos negociados com terceiros paises.

Considerando esses quatro pontas, as informacg6es prestadas pelo MRE davam conta de
gue: nao havia sido definida a cesta de produtos para cada etapa do cronograma; as negociacoes
do cronograma para implantacdo do livre comércio ndo foram concluidas e nao houve definicao
a respeito dos acordos com terceiros paises, item para o qual foi dado um prazo adicional para a
conclusao das negociacoes.

Ap0s 18 anos de existéncia do MERCOSUL, a Venezuela seria o primeiro pais a se associar
ao Bloco. Nos documentos consultados registra-se uma percepcao, por parte de alguns dos con-
vidados das Audiéncias Publicas e de alguns Senadores, de que as regras e critérios para essa
adesdo nao estavam bem definidos pelas normas do MERCOSUL.O Tratado de Assungdo, em
seu Cap. IV, Art. 20, trata a questao de forma muito sucinta: afirma que o Tratado esta “aberto
a adesdo, mediante negociacdo, dos demais paises membros [...] cujas solicitacées poderdo ser
examinadas pelos Estados Partes depois de cinco anos de vigéncia deste Tratado. [...]. A apro-
vacdo das solicitacdes sera objeto de decisdo undnime dos Estados Partes.” Posteriormente, o
Conselho do Mercado Comum, em sua decisdao deN°® 28/2005, regulamenta o Art. 20 do Tratado
e especifica, em seu Art. 3, as condi¢desda adesado:
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| - a adesdo ao Tratado de Assuncdo, ao Protocolo de Ouro Preto e ao Protocolo de Olivos
para Solucao de Controvérsias do MERCOSUL; Il - a adogdo da Tarifa Externa Comum do
MERCOSUL, mediante a definicdo, em seu caso, de um cronograma de convergéncia para
sua aplicacao se for o caso; Il - a adesdo do Estado aderente ao Acordo de Complementacdo
Econdmica N° 18 e seus Protocolos Adicionais através da adocdo de um programa de
liberalizacdo comercial; IV - a adocao do acervo normativo do MERCOSUL, incluindo as
normas em processo de incorporacao; V - a adocao dos instrumentos internacionais
celebrados no marco do Tratado de Assuncao; e VI - a modalidade de incorporacao aos
acordos celebrados no ambito do MERCOSUL com terceiros paises ou grupos de paises, bem
como sua participagdo nas negociagdes externas em curso.

Nesse mesmo Documento prevé-se a criagdo de um grupo ad hoc, com a tarefa de realizar
a negociacdo. Prevé-se, no Art. 7, que o Estado em processo de adesdo podera participar das
reunides de féruns e 6rgaos do Bloco, com direito a voz. Significa que ja se observa, em algum
grau, a adesdo do pais pretendente, embora esta nao se dé, ainda, de forma plena. Ha gue se
considerar gue o direito a voz confere capacidade de influenciar decisdes, muito embora tal
influéncia nao possa se expressar através do voto. Além disso, esse mesmo Documento define
gue o Protocolo de Adesao deveria consagrar os resultados das negociagdes, documento que sera
incorporado ao ordenamento juridico dos Estados signatarios (Art. 6). Note-se que a Decisao
N°28/2005 estabelece gue os termos do Protocolo sdo o resultado da negociacdo e nao seu ponto
de partida. Observados esses termos e, sem entrar no mérito da questao, verificam-se, de fato,
elementos que podem suscitar um longo debate técnico quanto ao proprio processo de adesao,
independentemente de outras questdes pertinentes: como dito, o direito de voz a um membro
cuja adesao ainda depende de ratificacao tem consequéncias para as Partes; se a Resolucdo
arienta que o Protocolo de Adesao deve conter os termos dos resultados da negociagao, por gue
teria sido elaborado um protocolo sem que se tenham concluido essas negociagoes?

Tendo em vista essas questdes, as discussdes pontuaram argumentos contrarios e
favoraveis a adesdo, conforme o Quadro 3. Houve, por parte do Ministro das Relacdes Exteriores,
reconhecimento dos atrasos quanto as negociacdes previstas pelo Protocolo. O Ministro também
admitiu que, embora os cronogramas ja estivessem acertados, faltava ainda definir os produtos
gue comporiam cada cesta relativa as etapas previstas pelo cronograma de liberalizacao.
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Quadro 3: Sintese do Debate: aspectos formais/técnicas.

ARGUMENTOS FAVORAVEIS A ADESAQ

Ja havia acordo entre Brasil e Venezuela para
desgravacdo tarifaria no comércio bilateral,
com definicao de cronograma e critérios de
implementacao.

Foram estabelecidos os cronogramas de adesao
a0 ACN, a TEC e a nomenclatura comum do
MERCOSUL (NCM)

Cronograma aprovado em negociacoes entre
Brasil e Venezuela durante o processo de
discussao do Protocolo pelo Senado (reuniao
realizada em maio/2009), incluia elementos
centrais da negociacao bilateral prévia a entrada
da Venezuela no Bloco.

Caso o Itamaraty assegurasse 0 avanco das
negociacoes e 0 governo brasileiro estivesse
satisfeito com o seu andamento, ficaria cumprido
0 requisito técnico, uma vez que se atenderia a
um interesse expresso do governo.

0 aspecto formal é importante, mas é matéria
para negociacdo e nao deveria ser impeditivo

a adesao se a Venezuela oferecesse alguma
garantia de que observaria as regras acordadas.

Presidente Hugo Chavez, em declaragdo publica,
expressa a disposicao da Venezuela em aderir
a0 Bloco e negociar as questées previstas pelo
Protocolo de Adesdo.

IDENTIFICACAO DE PROBLEMAS, LACUNAS E
DIFICULDADES QUE SE INTERPOEM A ADESAO

0 GT constituido concluiu seu trabalho, aprovado pelas Partes,
mas deixou pendéncias. A Decisdao N° 12/07 do Conselho do
MERCOSUL, constituiu GT ad hoc, com prazo de 180 dias para
concluir o processo. Prazo terminara em maio de 2008 e até
as discussdes no Senado nao havia informacées sobre se as
negociacoes ainda estao inconclusas (abril 2009)

Entendimento do Itamaraty que sem a conclusao das
negociacOes haveria dificuldades de aprovagao do Protocalo no
Congresso Nacional

Lacunas de informacdes sobre 0 andamento das negociacoes.

Ao setor privado faltariam informacgdes sobre o0 andamento
das negociagdes, cronograma, definicao de liberalizagao e
outras questoes de natureza técnica. Sem essas informacoes
0 setor ndo teria como orientar suas decisoes.

Nao foi entregue a lista de produtos inseridos em cada item
da Nomenclatura; nao foram concluidos os cronogramas de
liberalizacao com Brasil e Argentina; nao foi apresentada a
lista de produtos de excegao.

Apesar de todos os atrasos, ainda teria sido concedido a
Venezuela prazo adicional de 270 dias para exame dos acordos
externos do MERCOSUL.

Negociacoes entre Brasil e Venezuela, realizadas durante o
processo de discussao do Protacolo pelo Senado conferiram
prazo de mais 4 anos para a adequacdo do pais, prazo nao
previsto pelo Protocolo e que adiaria ainda mais a liberalizacao
do comércio.

Descumprimento da Decisao N° 28: negociacoes a posteriori.
0 Congresso teria de se pronunciar sobre um Protocolo que
iria fazer parte da ordem juridica interna, sem ter todas as
informacoes acerca das negociacdes previstas e sem a certeza
de que os seus resultados atenderiam ao interesse nacional

Fonte: Elaborado pelos Autores a partir de SENADO FEDERAL, 16/04/2009; 09/06/2009; 09/07/2009 e 01/10/2009; JEREISSATI, S/D.
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As informacbes comunicadas ao conjunto dos membros da CRE acusavam um conjunto de
lacunas e problemas gquanto aos aspectos formais do processo. Na opinido de Celso Lafer,

O ingresso da Venezuela, sem a prévia conclusdo das negociacdes do seu acesso, representa
um alargamento tendencialmente comprometedor do aprofundamento do MERCOSUL e
da sua identidade, nao esta em sintonia com os habituais cuidados do Brasil no trato e na
preservacdo dos compromissos internacionais do nosso pais, e muito especificamente com
0 projeto MERCOSUL, que é a expressao de uma politica de Estado que vem sendo levada
adiante por distintos governos, como lembraram nessa Comissao o Senador Pedro Simon e o
Ministro Celso Amorim. (SENADO FEDERAL, 09/06/2009, pag. 4).

Apesar disso, é do Senador Pedro Simon (PMDB-RS) a opinido mais frontal sobre o que
considerou irrelevancia das questdes levantadas. Ele afirma, apds a leitura do Voto do Relator e de
um intenso e acalorado debate acerca do seu conteddo, que era “favordvel a fazer qualquer tipo de
concessao para a Venezuela entrar no MERCOSUL” (SENADQO FEDERAL, 01/10/2009, P. 31). Essa
afirmacdo ndo foi proferida apenas com relacao as lacunas formais do processo, mas também
guanto aos problemas politicos levantados pelo Relator, e que serdo objeto de consideragbes neste
Artigo. A citacao resume, de forma mais crua, um conjunto de opiniées proferidas por Senadores
da Base de Apoio do Governo que, apesar de nao té-lo dito com tanta clareza, ndao pouparam
comentarios ao seu entendimento dos aspectos formais como irrelevantes. E importante recordar
também que, mesmo com tais problemas, o Protocolo ja havia sido aprovado pela Camara dos
Deputados e pela Representacao Brasileira no Parlamento do MERCOSUL. De toda maneira, a
afirmacdo do Senador Pedro Simon tira um pouco o brilho democratico do processo, uma vez
que parece deixar transparecer que a tramitacdo do Protocolo no Congresso Nacional apenas
cumpria um ritual, que o protagonismo presidencial deveria prevalecer, independentemente da
opinido do Congresso nesta matéria, e que 0s problemas eventualmente identificados nao seriam
impeditivos de uma decisdo favoravel a adesao.

O terceiro tema identificado nos debates diz respeito aos aspectos politicos da inclusdo.
Seriaimpossivel reproduzir aguio conjunto de questdes e problemas levantado pelos participantes
do processo a respeito do tema, que foi, sem duvida alguma, o ponto central da discussao e o
elemento principal da discordancia. Esse aspecto tratou exclusivamente da clausula democratica
e se o regime politico da Venezuela atenderia aos requisitos de um regime democratico.

Segundo Celso Lafer (SENADO FEDERAL, 01/10/2009), a inclusdao de novos membros,
considerando a proposta de regionalismo aberto do MERCOSUL, se fundamenta em dois
requisitos basicos: a democracia e a liberdade de comércio. A preocupagdo com a preservacao
da ordem democratica esta expressa em varios documentos do MERCOSUL, o que consolida a
compreensao de que a integragao abrange outros aspectos aléem do econémico ou comercial. As
discussoes em analise abordaram como, no entendimento dos oradores, esses dois principios
encontram-se observados na Venezuela, expressando divergéncias de fundo entre eles acerca do
gue é democracia, se as instituicdes politicas venezuelanas seriam democraticas e a disposi¢do
do pais para aderir aos principios de uma economia de mercado. Além disso, a figura e o estilo do
seu presidente provocaram diversas manifestac6es dos oradores.
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Protocolo de Ushuaia diz respeito a ruptura com a
ordem democratica, embora ndo apresente uma
definicao de democracia. Nao se observa ruptura da
ordem democratica na Venezuela.

Afirmacao da legitimidade das elei¢cdes: foram
realizadas 14 eleicées em 10 anos; verificou-se
a competicdo e algumas eleicdes contaram com
observadores externos, o que as legitima.

Pela Constituicao Venezuelana, pais seria democratico:
a Constituicdo garante os trés poderes e sao instituidos
outros dois: o poder Eleitoral e o Poder Cidadao.

Orgaos da imprensa nao estariam sendo cerceados:

a maior parte deles faria forte oposicao ao governo

e nao haveria restricdes a sua atuacao; as demais
liberdades democraticas estariam sendo normalmente
observadas.

Fatos assinalados a respeito do comportamento
erratico do Presidente Hugo Chavez poderiam ser
objeto de negociacdo e/ou entendimentos diretamente
entre os presidentes do Brasil e da Venezuela.

Considerando possibilidade de fragilidades e
dificuldades na constituicao da democracia naguele
pais, a sua inclusdao no MERCOSUL poderia contribuir
para preservar e aprofundar a ordem democratica.

CNARTAN INTERNNCIONANL

IDENTIFICACAO DE PROBLEMAS, LACUNAS E
DIFICULDADES QUE SE INTERPOEM A ADESAQ

Questiona-se a ordem democratica do pais: Congresso
submetido aos interesses do Presidente; reforma do
Judiciario que leva a maior controle desse Poder; controle
dos meios de comunicagao; divida sobre a legitimidade
das eleicoes: dificuldades da oposicdo em concorrer;
oposicdo proibida de realizar comicios nos mesmos
lugares que 0 governo; governantes oposicionistas com
dificuldades no exercicio do cargo.

Carater plebiscitario do processo eleitoral; restri¢des a
competicao; existéncia das milicias que cerceariam a
expressao da vontade popular.

A Constituicao apresentaria apenas dois poderes: O
Executivo e o Poder Cidadao que é o poder do povo; 0s
poderes Legislativo e o Judiciario estariam com suas
funcoes restringidas. O poder do povo é facilmente
manipulavel.

Restricao a liberdade de opinido e de expressao;
constrangimento causado ao escritor Gabriel Garcia
Marques e posterior restricdo a sua liberdade de
expressao; perseguicao aos orgdos da imprensa.

Aspectos das acoes do Presidente da Venezuela na
América do Sul: ofensas verbais ao Senado Federal; apoio
a nacionalizacao de refinarias da Petraobras pela Bolivia;
provocacao aos “brasiguaios”; possivel participacao

no conflito no Panama envolvendo o ex-presidente
Manoel Zelaya; dedicacdo a um “projeto de poder” que
nao se coadunaria com os interesses brasileiros, dentre
outros. Entendimento de que essa atuagdo em diversos
episodios, principalmente em situagdes de tensao,
estimula mais a discordia do que a integracao.

Acdes do governo da Venezuela iriam no sentido da
confrontacao e divisao, o que é contrario ao espirito

da integracdo; inseguranga quanto ao compromisso

do governo venezuelano no cumprimento de acordos.
Criticas expressas do Presidente Hugo Chavez ao
MERCOSUL: este seria expressao do neoliberalismo, um
espaco das elites e empresas transnacionais.

Fonte: Elaborado pelos Autores a partir de SENADO FEDERAL, 16/04/2009; 09/06/2009; 09/07/2009 e 01/10/2009; JEREISSATI, S/D.

O Bloco de Apoio ao Governo, o PDT e alguns Senadores do Bloco da Maioria argumentaram
em defesa do regime politico venezuelano e, embora nao apoiem todas as a¢bes do Presidente
Hugo Chavez, nao as consideram prejudiciais nem ao MERCOSUL nem a Ameérica Latina. Alguns
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membros desses grupos manifestaram mais do que apoio irrestrito ao processo politico da
Venezuela, expressaram sua admiracao pelas acOes do Presidente Chavez e consideraram
gue elas representam um avanco do ponto de vista da construgdo democratica na Ameérica do
Sul. Por outro lado, o Bloco da Minoria, alguns Senadores do Bloco da Maioria e um Senador
do PTB ndo reconhecem o regime politico da Venezuela como uma democracia; entendem que
as restricoes as liberdades democraticas e o desrespeito aos Direitos Humanos no pais ndo
autorizam a denominacao do regime como democratico e entendem que a adesao da Venezuela
ao MERCOSUL nessas circunstancias, feriria o Protocolo de Ushuaia. Algumas opinides isoladas
concordam com os problemas e dificuldades a adesao em funcdo dos aspectos democraticos,
mas entendem que tratar da questao seria ingeréncia na politica doméstica daquele pais; caso o
Protocolo fosse aprovado e se verificassem indicativos de ruptura da democracia naguele pais, o
Protocolo de Ushuaia poderia ser acionado.

Apos a realizagao das Audiéncias, o Relator apresentou seu Relatdrio e seu Voto. Nele, o
Senador Tasso Jereissati pondera e reconhece argumentos positivos apresentados quanto aos
trés aspectos da discussao (Quadros 2, 3 e 4). Contudo, admite que “um componente subjetivo
e de dificil ponderacdo sobressaiu-se visivelmente durante o processamento de sua apreciacdo no
Congresso Nacional” (SENADO FEDERAL, 01/10/2009, p. 18). Esse fator foi ganhando forga,
assumindo uma “posicdo central na fundamentacdo deste Voto” (Idem). Apesar do argumento de
gue 0s governantes sao passageiros e 0s Estados permanentes, a nao observancia das liberdades
democraticas naquele pais objetivam a perpetuacdo do Presidente Hugo Chavez no poder e a
expansao de um projeto politicoideoldgico que teriacomo umade suas caracteristicas a “constante
intervencdo provocativa em assuntos internos de outros paises” (Idem). O Relator informa que
ouviu opinides favoraveis a adesdo da Venezuela ao MERCOSUL e mesmo estas demonstravam
reservas em relacdo ao comportamento do Presidente Chavez, embora confiassem na capacidade
do Brasil em lidar com tal problema. O Relator, no entanto, expressou sua nao concordancia com
esse pensamento porque entendia que o Presidente Chavez demonstra “pouca consideracdo a
acordos e contratos” (Idem, p. 19). Desse modo, o Relator da o seu Voto: “por todas as razdes
expostas ao longo deste parecer, entendemaos gue ndo deve ser aprovada a adesdo da Venezuela
ao MERCOSUL e, portanto, somas pela rejeicdo do Projeto do Decreto Legislativo n®. 430, de 2008”
(Id. ibid.).

0 Voto contrario do Relator se, por um lado, expressa busca de autonomia deciséria, por
outro provocou forte reacao e o pedido de vistas coletivas ao processo. O Senador Romero Juca
(PMDB-RR), lider do governo, apresentou Voto em Separado, favoravel a adesao, durante a 47°
Reunido da CRE, em 29/10/2009. O Voto em Separado foi assinado por 11 Senadores, 5 membros
do Bloco de Apoio ao Governo, 5 membros do Bloco da Maioria e 1 membro do PDT. Neste, o
Senador Romero Juca rebate os argumentos arrolados pelo Relator a partir de seis pontos: “Otica
de Estado X otica de governo”; “Interesses do Estado Brasileiro”; “Interesses do MERCOSUL",
“Requisitos técnicos”; “Concepc¢bes equivocadas sobre o relacionamento da Venezuela na América
do Sul”; “Democracia e Direitos Humanos”. O Senador fundamenta seu voto contrario, em linhas
gerais organizando nesses itens o conjunto de argumentos favoraveis a adesao da Venezuela ao
MERCOSUL. E, sem negar frontalmente os problemas verificados quanto a questao democratica,
0 Senador Juca, sugere: “Como pretendemos ajudar a causa democradtica na Venezuela rejeitando
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sua adesdo ao Mercosul, quando até mesmo a oposi¢do venezuelana nos pede que aprovemos essa
adesdo? Estariarmos fazendo um desservico a demacracia e contradizendo nosso proprio discurso”
(SENADO FEDERAL, 29/10/2009, p. 30). Caso fora do MERCOSUL, ao pais ndo se aplicaria o
Protocolo de Ushuaia, o que excluiria o MERCOSUL como marco para a defesa da democracia
naguele pais. Essa conclusao se pauta, dentre outros argumentos, num posicionamento publico
do ex-presidente Fernando Henrigue Cardoso acerca da questdo. Segundo o ex-presidente,
“Chavez é muito mais perigoso isolado. Para nds, a oposicdo, é importante que Chadvez esteja na
Comunidade Andina, na OEA, no MERCOSUL e em tantos outros foruns internacionais que possam
pér limites as suas acdes. Essa seria uma medida muito positiva para a democracia venezuelana”
(Idem). Na votacao, o Relatério do Senador Tasso Jereissati foi derrotado: 11 votos contrarios, 5
votos favoraveis e 1 abstencao. O Voto em Separado foi aprovado com 12 votos favoraveis e §
contrarios.

Diplomacia presidencial: estratégias na formulacdoe implementacao da
politica externa brasileira

A participacgao direta do presidente em assuntos internacionais tem sido uma caracteristica
guase que constitutiva da agenda internacional de um Estado. Na recente histéria da PEB
observa-se crescente influéncia do presidente. A partir do processo de democratizacao, e mais
intensamente a partir de meados dos anos 1990, os presidentes tém envidado grandes esforcos
para personalizar a politica externa (DANESE, 1999; CASON; POWER, 2009). Apds leitura dos
registros dos debates na CRE do Senado, percebe-se papel fundamental do presidente na
decisdo sobre a incorporacdo da Venezuela ao MERCOSUL, o gue leva a um foco na guestao
da diplomacia presidencial. Esta pode ser definida como “a conducdo pessoal de assuntos de
politica externa, fora da mera rotina, ou das atribuicdes ex officio, pelo presidente, ou, no caso de
regime parlamentarista, pelo chefe de Estado e/ou chefe de governo” (DANESE, 1999, p. 51). A
diplomacia de cupula pressup6e algumas caracteristicas comuns as democracias modernas: uma
politica externa com certo grau de capilaridade interna, envolvendo o Legislativo, o grande publico
e aimprensa.

Ao contrario da diplomacia tradicional, a diplomacia presidencial representa a diplomacia
do poder através da imagem do soberano, do mandatario. Ela é, antes de tudo, uma estratégia
instrumental, levada a cabo pela figura mais importante de um Estado, a fim de promover
internacionalmente os interesses do pais. De acordo com essa perspectiva, a nacdo é personificada
na imagem do presidente.

A diplomacia presidencial também pode ser abordada como um fendmeno palitico, ligado
diretamente ao projeto politico do presidente. Além de representar a nagdo e seus interesses
no exterior, o presidente tem a oportunidade de personalizar a diplomacia e conduzir a politica
externa de acordo com suas propostas ideoldgicas e interesses instrumentais.

Em ambas as abordagens, a diplomacia presidencial traz importantes repercussoes
domeésticas e internacionais. Internamente, ela contribui para trazer a politica externa para mais
perto da sociedade civil e da imprensa (DANESE, 1999; CASON; POWER, 2009). Ademais, uma
diplomacia presidencial “estabelece um dialogo politico muito mais intenso com o Legislativo e a

Discussao e aprovagao do Protocolo de Adesaoda Venezuela ao MERCOSUL | 79



CNARTAN INTERNNCIONAL

opinido publica” (DANESE, 1999, p. 52), introduzindo a légica da competicao eleitoral no processo
de tomada de decisao em politica externa. Externamente, a diplomacia presidencial & notavel
pelo seu carater estritamente pragmatico.

Ha bastante consenso na literatura especializada quanto ao uso dessa estratégia na
conducdo da politica externa brasileira, desde Fernando Collor de Melo. Os indicadores utilizados
sao, em geral, o numero de viagens do Presidente ao exterior e missdes diplomaticas, a extensdo
e intensidade da agenda presidencial nessas missées, rearranjos institucionais como a criacao de
conselhos e uma farta producao de discursos acerca do tema (DANESE, 1999; CASON; POWER,
2009). Este artigo lanca mao do registro da atividade legislativa sobre matéria pertinente a
politica externa e de relevancia para o pais na tentativa de demonstrar que ha, por parte do poder
legislativo, esforcos no sentido de ampliar sua atuagao nesse campo e gue, pelo menos na matéria
em analise aqui, esses esforcos ainda se quedam a interesses expressos do poder executivo.

Apesar do rico debate que o tema suscitou na CRE do Senado, conforme demonstrado, o
processo de adesao da Venezuela ao MERCOSUL pode ser considerado um caso interessante da
pratica da diplomacia presidencial. O que se observa, desde 1998, é uma priorizacdo da agenda
presidencial para assuntos relativos a politica regional. Nesse sentido, Fernando Henrique Cardoso
lancou a Cdpula de Presidentes em 2000 e fez o convite a Venezuela para integrar o MERCOSUL.
O presidente Lula da Silva, intensificou ainda mais sua agenda pessoal para assuntos relativos a
América do Sul. E sob seu governo que a UNASUL é constituida, inicialmente como férum politico
com ambicdes de absorver arranjos sub-regionais de comércio, como a Comunidade Andina e o
MERCOSUL.

Alincorporacdo da Venezuela ao MERCOSUL pode representar uma antecipagdo da expansao
dos arranjos de livre-comeércio sob a UNASUL. Trazendo a Venezuela para o MERCOSUL, o Brasil
sinaliza que seu projeto regional nao se restringe ao Cone Sul. Pelo contrario, como se viu, 0
presidente e os partidos politicos de apoio ao seu governo se alinharam no Congresso Nacional
através da CRE para ratificar a entrada do novo membro no MERCOSUL, desconhecendo sérios
argumentoscontrariosapresentadosduranteosdebates. Poroutrolado, aregradoMERCOSUL para
inclusdo de novos membros exige posicionamento do poder executivo, o que permite apresentar
uma hipétese intensificacdo da diplomacia presidencial: a natureza intergovernamentalista dos
arranjos regionais.

A aprovacao pelo Legislativo, nesse caso, teria mais o papel de um referendo ou chancela.
A trajetdria do protagonismo presidencial, neste caso especifico, remonta ao convite feito pelo
Presidente Fernando Henrique Cardoso a Venezuela. Era, portanto, uma decisdo ja tomada,
praticamente fechada, politicamente expressa tanto no convite como na assinatura inicial
do documento a partir do qual todo o processo de discussao se desenrola. Portanto, mesmo
considerando os diversos problemas apontados pelos senadores, nao aprovar a adesao daquele
pais significaria desautorizar o Presidente da Republica, provocando constrangimento politico
bastante relevante.

Nesse sentido, argumenta-se que a diplomacia presidencial serviu como estratégia, dentro
de um arranjo intergovernamentalista, para blindar a politizacdo da adesdo da Venezuela ao
MERCOSUL. Apesar dos fortes embates da comissdo tematica do Senado, em nada se poderia
interferir em uma decisao ja tomada. Assim, a relevancia do debate no ambito da CRE deve-se
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a explicitacao do posicionamento de parlamentares brasileiros a respeito tanto da conducdo
da politica externa, quanto do papel do Brasil na constituicdo e consolidacao de processos de
integracao regional, bem como um debate acerca da natureza da democracia e da pratica
democratica em paises do nosso continente.
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Diplomacia federativa:
0 Estado brasileiro e a atuacao internacional
de suas Unidades Constituintes

Federative diplomacy:
the brazilian State and the international
relation of brazilian Subnational Units

Manoela Salem Miklos*

Resumo

Desde os anos 1990, o fim do conflito bipolar e a aceleracao de fenémenos de transnacionalizacao
estremecem a ordem internacional centrada no Estado. As relagBes internacionais exigem novas praticas
e a recomposicao de paradigmas tedricos. Neste contexto, unidades subnacionais buscam com cada vez
mais intensidade estabelecer contatos com entes estrangeiros desenvolvendo iniciativas de insercao
internacional freglientemente independentes das politicas do Estado. A chancelaria brasileira, diante deste
cendrio, mostra-se preocupada: busca responder aos novos desafios que a cercam e, pela primeira vez,
reconhece a necessidade de considerar a dimensdo subnacional no processo decis6rio da politica externa
brasileira. Este trabalho pretende analisar o processo que culmina, em 1995, na criagdo da Diplomacia
Federativa, politica de Estado concebida para aproximar a chancelaria brasileira de governos subnacionais;
incorporar a dimensdo subnacional na elaboracdo e execucao da politica externa brasileira e permitir a
coordenacdo da atuacao internacional de unidades subnacionais brasileiras.

Palavras-chave: Relac6es Internacionais; Politica Externa; Paradiplomacia.

Abstract

Since the 19905, the end of the Cold War and the rise of globalization have dealt a severe blow to the
international order centered on the nation-state. In this context, subnational actors have sought to
establish contact with foreign entities with growing intensity, devising international initiatives that
are often unrelated to state policy and posing challenges to foreign policy instruments and diplomatic
routines. The Brazilian foreign office, confronted with this scenario, has expressed concern: it has sought
to respond to the new challenges it faces, while also recognizing the need to consider the subnational
dimension in the decision making process of Brazilian foreign policy; and it has struggled to develop
institutional mechanisms in order to grant, albeit unenthusiastically, a more significant role to subnational
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governments in Brazilian foreign policy. This article intends to analyze the process that culminated, in
1995, in the creation of Federative Diplomacy, a state policy conceived to help the Brazilian foreign office
work more closely with subnational governments, to incorporate the subnational dimension into the
formulation and execution of foreign policy and to allow the state to coordinate the international activities
of Brazilian subnational units.

Key words: International Relations; Foreign Palicy, Paradiplomacy.

1. Consideracodes iniciais

A nova ordem mundial, ou o conjunto de fenémenos que definem os contornos do mundo
contemporaneo, imprimiu novas dindmicas as relagdes internacionais. Desde o final da Guerra Fria
acentuam-se processos por vezes dicotdmicos que determinam, simultaneamente, a integracgdo
e a fragmentacao do sistema internacional. Inauguram-se, no bojo de movimentos dialéticos,
novos espacos de interacao, palcos para novas modalidades de relacionamento entre novos
atores internacionais (ROSENAU, 1997).

A emergéncia de tais atores pede rearranjos de forgas que, por vezes, parecem colocar em
xeque a soberania do Estado nacional, bem como as categorias de pensamento gue explicam a
realidade e a institucionalidade construidas em torno dela. Conceitos que serviram de alicerce
para 0 mundo westfaliano comecam a ser revistos a luz de novas teorias.

A valorizagdo do potencial transformador e revolucionario desta nova realidade, presente na
obra de muitos autores que escreveram sob o impacto do pos-Guerra Fria, € altamente discuti-
vel. No entanto, o fim do conflito bipolar e a aceleracdo de fendmenos de transnacionalizacao
representaram, de fato, evidentes transformac6es de estruturas de autoridade, permitindo o
guestionamento de uma ordem centrada no Estado nacional. Tais transformacdes vém conferindo
crescente complexidade as relagdes internacionais, impondo novas praticas e pedindo a recompo-
sicao dos termos e temas do debate tedrico, assim como a construcdo de novos paradigmas.

Nesse contexto, unidades subnacionais (cidades, estados, provincias, cantées, ldnders e
outras unidades constituintes de federagées) buscam com cada vez mais intensidade estabelecer
contatos com entes estrangeiros - publicos e privados - e desenvolvem iniciativas de inser¢ao
internacional frequentemente independentes das politicas do Estado nacional. Bogéa (2001,
p. 4) resume: “envoltos no complexo processo de globalizacdo, esses atores vém gradualmente
disputando - e conquistando - espacos na agenda internacional com 0S governos centrais e se
consolidando como agentes de dindmica internacional”.

As estratégias de insercdo internacional desenvolvidas por unidades subnacionais
apresentam novos desafios tanto para o Estado quanto para a academia. Ao Estado, a questao
colocada diz respeito ao seu protagonismo externo, ou seja, o direito de atuar como porta-voz
Unico de sua populacdo no plano internacional. O controle exclusivo do Estado nacional sobre a
elaboracao e execucao da politica externa para o seu territdrio € percepcao fundante do mundo
westfaliano e principio orientador das correntes tedricas que compdem o mainstream da disciplina
de RelagOes Internacionais. Uma vez questionada tal prerrogativa, o Estado se vé diante do
desafio de compreender tal processo, seja incorporando-o ou combatendo-o.
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Trata-se, portanto, daquilo que Keating (2004, p. 58) define como a “ampliacién del dmbito
delos asuntos internacionales, dentro del cual ya no son los Estados los unicos actores”. Nas palavras
de Hocking (2004, p. 97): “a importdancia da localizacdo da politica externa reside no desafio gue
esta apresenta as concepcdes tradicionais sobre as relagGes internacionais, particularmente no
caso dos pressupostos estatocéntricos”.

Kincaid (1990) resume:

“Constituent diplomacy, coupled with the global activities of non-governmental constituents
- such as people-to-people organizations, businesses, and labour unions - does not require
abalition of the nation-state, but a redefinition of the nature and role of the nation-state and a
recognition of the fact that the cartelistic international arena is a pluralistic interorganizational
arena.” (KINCAID, 1990, p. 71)

As comunidades cientificas, por sua vez, tém a tarefa de traduzir tais fenémenos e, nesse
sentido, precisam rever conceitos e paradigmas. Trata-se do esforco de transcender as teses que
definem as escolas tedricas que compdem o mainstream da disciplina de Rela¢des Internacionais
na busca por interpretacdes e analises mais abrangentes. A esse respeito, McMillan (2007)
aponta que

“International relations theary still suffers from a realist bias of treating nation-states as unitary
actors and has been slow to look beneath the national level. [...] Perhaps realist and liberal theory
have encouraged scholars to look at the extremes—from the unitary state to individuals—thereby
leaving out middle-level actors such as subnational governments”. (MCMILLAN, 2007, p. 233)

E Cornago (2004) conclui:

“o crescente envolvimento subnacional em guestées internacionais é, sem davida, um fenémeno
efetivamente mundial. [...] mesmo nos contextos mais dispares, a governanca subnacional
vern adguirindo uma dimensdo claramente internacional, o que merece mais atencdo e mais
recursos”. (CORNAGO, 2004, p. 273)

Mariano e Barreto (2004) fazem afirmac6es semelhantes:

“No contexto atual, marcado pelo fenémeno da globalizacGo econémica, politica, social e
cultural gue afeta a soberania do Estado nacional, a investigacdo sobre a ascensdo dos governos
subnacionais nas relacées internacionais adquire cada vez maior significado. A intensificacdo
desses processos e o acirramento da competicdo internacional - ocorridos, sobretudo, a partir
dos anos 90 -, ao mesmo tempo em que impulsionaram o avanco das iniciativas de integracdo
regional, alteraram as condicées de gestdo dos Estados nacionais”. (MARIANO e BARRETO,
2004, p.21)

Cornago (2010), enfim, define com competéncia os desafios que a atuacgao internacional de

unidades subnacionais impde tanto ao Estado nacional quanto a disciplina de relagdes interna-
cionais:
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“Sub-state diplomacy is frequently controversial, not because of its material scope or its
supposedly undesirable legal consequences for the affected states, but to the extent that it
appears as symbolically relevant — significant expressions of certain values that seem to
question precisely those other values that sustain the centralization of international relations
as optimum.” (CORNAGQ, 2010, p. 31)

Lecours(2008)afirmaqueaintensificacdodaatuacaointernacionalde unidadessubnacionais
implica num processo adaptativo que exige novos arranjos institucionais e administrativos locais
e centrais:

“Within the region, paradiplomacy involves establishing structures to give directions to
international action and administer programs. At the state-wide level, paradiplomacy means
creating some channels (or exploiting existing ones in new ways) with the central government to
exchange information and coordinate action.” (LECOURS, 2008, p. 14)

A literatura analisada no presente esforco de pesquisa, bem como os estudos empiricos
desenvolvidos, permitiram a identificacdo dos seguintes movimentos relevantes no interior
do Estado brasileiro, no que diz respeito as iniciativas de acomodacao do tema da insergdo
internacional subnacional na agenda de politica externa brasileira. Os trés primeiros movimentos
desenvolveram-se durante o governo do Presidente Fernando Henrigue Cardoso e correspondem
as primeiras iniciativas, por parte da chancelaria brasileira, implementadas com o objetivo de
lidar com a cada vez mais intencao atuacdo internacional de municipios e estados brasileiros.
Os ultimos cinco movimentos deram-se sob a gestao do Presidente Luis Inacio Lula da Silva e
podem ser entendidos como a materializacdo de um processo de amadurecimento da percepgao
do Estado brasileiro diante da insercao internacional crescente de suas unidades subnacionais.

1) A construcdo do conceito diplomacia federativa e sua implementacao como politica de
Estado, a partir de 1994.

2) Acriacao, em junho de 1997, da Assessoria de Relagdes Federativas (ARF) do Ministério
das Relagdes Exteriores (MRE).

3) A abertura, a partir de 1997, dos Escritérios de Representacao Regional do MRE.

4) Afusao,emjunhode2003,daAssessoriade RelagcdesFederativas (ARF)edaAssessoriade

Assuntos Parlamentares, dando origem a Assessoria Especial de Assuntos Federativos
e Parlamentares (AFEPA).

5) Aatuacao, a partirde 2003, da unidade da Subchefia de Assuntos Federativos responsavel
por questodes internacionais junto aos governos subnacionais, a formulacdo do conceito
cooperacdo internacional federativa e sua implementacdao como politica de Estado.

6) Acriacdo, em 2003, do setorde Relacdes Federativas da Embaixada do Brasil em Buenos
Aires e a nomeacao, em 2004, de um diplomata com mandato especifico para cuidar de
articulacdes federativas entre o Brasil a Argentina.

7) Iniciativas recentes de institucionalizacao da atuacao internacional de unidades subna-
cionais brasileiras por parte do poder legislativo: a elaboragdo, em 2005, da Proposta de
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Emenda Constitucional 474/2005, conhecido como a PEC da Paradiplomacia, de autoria
do Deputado André Costa; e a elaboracao do Projeto de Lei do Senado 98 de 2006, de
autoria do Senador Antero Paes de Barros e modificado pelo Senador Arthur Virgilio.

8) A atuacao recente da Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC) no que diz respeito a
cooperacao que envolve unidades subnacionais.

Os movimentos descritos acima indicam que ha, por parte do Estado brasileiro, a percepgdo
da necessidade de incorporar, de aleum modo, a dimensdo subnacional na elaboracdo e execucdo
de sua politica externa brasileira. Diante do incremento da atuacdo internacional de suas
unidades constituintes percebem-se no Estado nacional brasileiro indicativos da preocupagdo em
acomodar tal processo. Trata-se, evidentemente, de um processo adaptativo que exige novos
arranjos institucionais e administrativos locais e centrais, tal qual afirma Lecours (2008).

“Essa relacdo entre a esfera subnacional e a federal, no tocante as questées da integracdo
regional e da politica externa, em geral, estd em construcdo no Brasil” (PASQUARIELLO MARIANO,
2002, p. 95). Faz-se necessario, portanto, avaliar qualitativamente tal incorporacao e em que
medida a teoria é capaz de explica-la.

O presente artigo, enfim, tratara dos primeiros trés movimentos citados acima a fim
de compreender como, sob a gestao do Presidente Fernando Henrigue Cardoso, a chancelaria
brasileira deus os primeiros passos rumo ao desenvolvimento de uma institucionalidade dedicada
ao dialogo federativo no ambito da politica externa.

2. A diplomacia federativa como politica de Estado

As primeiras iniciativas de criagdo de estruturas institucionais no ambito dos governos
subnacionais brasileiros para o desenvolvimento de a¢Oes internacionais datam da década de
1980 e sdo empreendidas por governos estaduais: o Estado do Rio de Janeiro - em 1983 - e
Estado do Rio grande do Sul - em 1987 - sao exemplos citados com freqliéncia. A atuacdo do
Governo do Estado do Amapa, em meados da década de 1990, junto a Guiana Francesa, o Estado
francés e a Unido Européia também é freqlientemente citada como exemplo da intensificagao da
atuacao internacional de unidades subnacionais brasileiras.

A chancelaria brasileira, diante deste cenario, mostrou-se preocupada: no inicio dos anos
1990, buscou entender os novos desafios impostos a politica externa brasileira e reconheceu
a necessidade de rever seus procedimentos a fim de contemplar novos temas e atores. Neste
momento, pela primeira vez, o Ministério das Relacoes Exteriores brasileiro se propds discutir a
necessidade de considerar a dimensdo subnacional e federativa como elemento importante na
equacdo do processo decisorio da politica externa brasileira. O debate culminou, em 1995, com
a criacao da Diplomacia Federativa, politica de Estado concebida para aproximar o a chancelaria
brasileira de governos estaduais e municipais e permitir a coordenacdo - e, no limite, o controle -
da atuacdo internacional de unidades subnacionais brasileiras.

Rodrigues(2004)observagueotemadareformadoEstado, tendoemvistaadescentralizacao
e adiversificacao que articulava as esferas de poder local e central, ja estava presente nas agendas
e discursos do Itamaraty desde 1994, bem como estava presente a percep¢do da necessidade se
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repensar posturas perante 0s novos contornos e as novas dinamicas do cenario internacional. O
discurso de posse do Presidente Fernando Henrigue Cardoso, em janeiro de 1995, confirmava
a relevancia de tal perspectiva: “E tempo de debater as claras qual deve ser o perfil do Brasil,
como nagdo soberana, neste mundo em transformacdo, envolvendo no debate a chancelaria, o
Congresso, a universidade, as empresas, as organizacées-ndo governamentais”.

Tratava-se do reconhecimento de um contexto internacional que se distingue pela
emergéncia de novos espacos de interagdo, novos atores e novas modalidades de relacionamento
(ROSENAU, 1997). Tratava-se, ainda, do reconhecimento dos desafios que este contexto impde
a formulacdo de politica externa.

Em meio a tal debate, a percepcdo da necessidade de incorporar dimensdo subnacional a
formulacdo e execucdo da politica externa brasileira apareceu, pela primeira vez, como elemento
determinante de uma politica de Estado em janeiro de 1995, no discurso de posse do Ministro das
Relacoes Exteriores Luiz Felipe Lampreia:

“Nosso patriménio diplomadtico estd se enriquecendo como exercicio regular do didlogo
com a sociedade civil, através de sindicatos e associacées de classe, dos partidos politicos
e do Congresso, dos formadores de opinido, do empresariado, dos meios académicos, das
Organizagbes Ndo-Governamentais, dos governos dos Estados e dos Municipios. Democracia
e federalismo sdo hoje vetores da formulacdo e da acdo diplomatica. Quero contribuir para
aprofundar ainda mais esse processo de consolidacdo de uma diplomacia pablica, que tanto
nos beneficia. Quanto maior a transparéncia e a capilaridade do processo de formulacdo e
implementacdo de nossa diplomacia, melhor estaremos respondendo aos anseios nacionais
em relacdo ao mundo exterior”. (LAMPREIA, 1999, p. 39, grifo nosso)

Tratava-se, neste primeiro momento, de uma idéia ainda incipiente. Nao havia diretrizes
claras para a incorporacao da dimensao federativa na composicao da agenda de politica externa.
Nao havia mencao a construcdo de novos canais de interagdo e novos padrdes de relacionamento.
No entanto, criou-se a expectativa de fazé-lo, uma vez que o Chanceler Luiz Felipe Lampreia
afirmava explicitamente a intencao de contribuir para aprofundar o processo de construcdo de
uma diplomacia publica que passaria pelo dialogo regular com atores de naturezas diversas,
dentre 0s quais estariam as unidades subnacionais.

Vale dar atencao especial a duas expressoes empregadas pelo Chanceler brasileiro em seu
discurso de posse: diplomacia publica e capilaridade. Quanto a diplormacia publica, cabe registrar
gue, nesse momento de inicio de mandato, a proposta de uma maior aproximacao entre o
Ministério das Relagdes Exteriores e as unidades constituintes do Estado brasileiro ndo era apenas
uma resposta a atuacao internacional subnacional. Tal proposta, permeada pelos processos de
democratizacdo e descentralizacdo que dominavam o cenario politico a época, deu-se no bojo de
um processo gque culminou na percepcao, por parte do Ministério das Relacbes Exteriores e da
Presidéncia da Republica, da necessidade de uma diplomacia publica, transparente. E inserido
neste contexto que se da o entendimento de que uma diplomacia publica s6 poderia ser realizada
por um Itamaraty capaz de dialogar com atores sociais e politicas, dentre 0s quais figuravam o0s
governos estaduais e municipais.
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Quanto a capilaridade, trata-se de uma nocdo importante que implica a expansao e
aprofundamento presenca da Chancelaria brasileira junto aos governos locais. Sdo dois conceitos
relevantes, pois norteardo, comoveremaos adiante, acriagao da Assessoria de Relagdes Federativas
do Ministério das RelacOes Exteriores e de Escritorios de Representacao Regional em diversas
cidades brasileiras.

A'intencao da Chancelaria brasileira de construir uma relagao mais proxima com as unidades
subnacionais brasileiras, que no discurso de posse do Ministro das Relagdes Exteriores Luiz Felipe
Lampreia era ainda uma idéia embrionaria, ficou clara meses depois, em & de abril de 1995,
a ocasiao do discurso apresentacao do Ministro das Relacbes Exteriores Luiz Felipe Lampreia
perante a Comissdo de Relac6es Exteriores da Camara dos Deputados.

A incorporacao da dimensdo subnacional na formulacdo da politica externa ganhou
publicamente, entdo, contornos de politica de Estado. Ao falar aos presentes das “linhas gerais
qgue orientam a politica externa do Governo do Presidente Fernando Henrigue Cardoso”, o Chanceler
apresentou o conceito que orientaria tal proposta, a diplomacia federativa.

“E também diretriz do Presidente Fernando Henrigue que a essa vertente da diplomacia publica,
da diplomacia de interacdo, se some outra vertente igualmente fundamental em funcdo do
nosso sistema politico, que é a diplomacia federativa. Os Estados e mesmao os municipios tém
crescentemente uma agenda internacional que se soma o agenda externa da Unido, responsavel
em primeira instdncia pelas relacées exteriores do pais. Essa nova e dindmica dimensdo da nossa
diplomacia requer um esforgo permanente de didlogo, de troca de informacédo e de consultas
entre 0 Executivo federal e as Regibes, Estados e Municipios, de forma que haja a maior
coordenagdo e a maior harmonia possivel nos diversos niveis do relacionamentao internacional
do Brasil. Governadores e prefeitos, membros do Congresso Nacional em representacdo de
um Estado ou uma regido, associacdes e sindicatos, a imprensa e 0s meios de comunicagdo
locais tém procurado com intensidade cada vez maior o Itamaraty para tratar de assuntos
internacionais de seu interesse imediato. O Itamaraty, por sua vez, term procurado, dentro dos
limites dos seus recursos escassos, criar canais diretos de contato com os Estados, inclusive
mediante a criagdo de formas de presenca permanente em algumas capitais.”

Em seu discurso perante a Comissao de Relacbes Exteriores da Camara dos Deputados,
0 Chanceler brasileiro tornou publica a intencao do Presidente da Republica Fernando Henrigue
Cardoso de desenvolver, no ambito do Ministério das Relagbes Exteriores, canais de interlocugao
com as unidades subnacionais brasileiras. Noutras palavras, havia orientacgdo clara do Presidente
da Republica para gue se estudasse criacdo de estruturas, ligadas a Chancelaria brasileira, para
mediar a relacao entre o Ministério das Relac6es Exteriores e 0s governos estaduais e municipais
(BOGEA, 2001).

E este o contexto politico e institucional que permite definir a diplomacia federativa,
construida no inicio do primeiro mandato de Fernando Henrigue Cardoso como Presidente da
Republica, como uma politica de Estado: uma modalidade de diplomacia empreendida pelo
Estado nacional brasileiro que se traduz na atuacao mais proxima do Ministério das Relacdes
Exteriores junto a governadores, prefeitos, parlamentares estaduais e municipais.

Tratava-se, por fim, de uma iniciativa cujo objetivo era contemplar a dimensao subnacional
- federativa - na composicdo a politica externa brasileira. Tal objetivo seria alcancado por meio
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do apoio e coordenacdo da atuacado internacional de unidades subnacionais brasileira, berm como
da promessa da abertura de canais de participagdo para gue tais unidades pudessem tomar parte
no processo decisorio e ter suas demandas contempladas pela politica externa do Estado nacional
brasileiro (SALOMON, 2008).

Aodesenvolver,apresentareimplementarumapoliticaconcebidaparaaproximaroMinistério
das RelacOes Exteriores dos governos locais e permitir a coordenacgdo da atuacao internacional
de unidades subnacionais brasileiras, o Estado nacional brasileiro deu passo importante: tal
movimento, por parte do Estado nacional, conferia legitimidade a insercao internacional de suas
unidades constituintes.

No entanto, se, no primeiro momento, a diplomacia federativa nao foi apresentada como
uma politica gue visava a coordenar - e, no limite, constranger - a acao internacional subnacional,
tal intencdo pode ser percebida como objetivo subjacente em discursos oficiais e nos relatos
dagueles que acompanharam o processo de formulacao do conceito.

Ao definir a diplomacia federativa como a “proposta politica do poder central de incentivar,
coordenar e apoiar as acbes externas dos entes federativos no intuito de ajudd-los a identificar
oportunidades internacionais de cooperacdo, de comeércio, de atracdo de financiamentos e de
inovacées tecnoldgicas”, Bogéa (2001, p. 3, grifo nosso), que integrou a equipe da Assessoria
de Relacdes Federativas, deixa transparecer a intencdo que permeia tal politica: coordenar a
acdo externa de unidades subnacionais brasileiras e, ao propor ajudar tais unidades a identificar
oportunidades internacionais, garantir o controle da definicao da pauta de interesses que orienta
a atuacao internacional de governos estaduais e municipais.

A mesma compreensdo da diplomacia federativa como instrumento de coordenacao e,
enfim, o controle esta presente nas palavras da diplomata Marcia Abreu (1997), gue é ainda mais
clara:

“Essa acdo das unidades federadas - acdo externa, vejam bem, ndo politica externa - deve
ser conduzida em estreita coordenacdo com o Itamaraty. Ndo s6 porque podemoaos facilitar,
utilizando nossa rede de postos no exterior, a circulagdo internacional de cidades e estados.
Também, e, sobretudo, para assegurar que toda acdo pontual esteja em consondncia com os
principios diretores da politica externa brasileira”. (ABREU, 1997, grifo nosso)

Esta, na fala de Abreu (1997), presente de maneira explicita o receio, por parte do Estado
nacional brasileiro, de que a atuacao internacional subnacional ameace a politica externa nacional
e a prerrogativa do Estado nacional brasileiro de formula-la e executa-la. Fica, portanto, evidente
gue a diplomacia federativa pode ser compreendida como uma ferramenta politica concebida pelo
Estado nacional brasileiro, em especial pelo Ministério das Relagdes Exteriores, para coordenar a
acao de unidades constituintes da federacao no plano internacional, bem como controlar a pauta
de interesses que norteia tal acdo.

Os trechos citados demonstram gue, ainda que a diplomacia federativa, inaugurada no
inicio do primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso e primeiro apresentada
publicamente pelo Chanceler Luiz Felipe Lampreia, tenha formalmente o objetivo de promover
um dialogo mais proximo entre o Ministério das Relagdes Exteriores e as unidades subnacionais
brasileiras, ha evidéncias de que a intencao subjacente que permeou a concepcdo de tal politica
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tenha sido a de proteger seu status de porta-voz Unico dos interesses de sua populacao no
exterior. A atuacdo internacional subnacional, em tese, faria o Estado nacional temer o prejuizo
de sua politica externa e, no limite, o comprometimento de sua soberania. Dai a percepc¢do da
necessidade de uma palitica capaz de evitar dissonancias nas atuacfes internacionais das esferas
nacional e subnacional e coordenar - e, portanto, controlar, tutelar - tal modalidade de inserc¢do
internacional.

A criacdo, a época, de uma politica de Estado desenhada para coordenar e, em boa medida,
controlar a atuacao internacional de unidades subnacionais condiz, enfim, com o que afirma a
literatura: o poder central avalia, a principio, as atividades de unidades subnacionais no exterior
como iminente perda de sua autoridade exclusiva na representacao de seu territério e sua popula-
¢do no nivel internacional (KINCAID, 1990; DUCHACEK, 1990; SOLDATOQS, 1990; HOCKING, 2004;
LECOURS, 2008; CORNAGO, 2010; dentre outras).

O entendimento do significado da diplomacia federativa pede, ainda, duas observacdes
importantes pertinentes. A primeira, diz respeito ao carater reativo da diplomacia federativa.
A época da concepcdo, por parte do Ministério das Relacdes Exteriores e da Presidéncia da
Republica, da diplomacia federativa, ja havia registros da atuacdo internacional unidades
subnacionais brasileiras. As primeiras iniciativas de criacdo de estruturas institucionais no ambito
dos governos locais brasileiros para desenvolver ac6es internacionais datam, como vimos, da
década de 1980. Portanto, pode-se afirmar gue a definicao, em 1995, de uma diretriz politica gue
garantia ainclusao da dimensao subnacional na elaboracao execucao da politica externa brasileira
tem carater evidentemente reativo, e ndo propositivo e diligente - como muitas vezes afirma o
discurso oficial.

A segunda observacdo pertinente para a compreensao da diplomacia federativa é de cunho
teorico: é preciso diferenciar a diplomacia federativa da qual falam os Chanceleres Lampreia e seu
sucessor Celso Lafer daquela que aparece com frequéncia na fala dos que, no Brasil, se dedicam
ao estudo da insercao internacional subnacional.

Nao é raro encontrar autores que definam diplomacia federativa como sindénimo da acdo
internacional de unidades subnacionais, apresentando-a como termo equivalente a outros
como paradiplomacia e multilayered diplomacy (BARRETO, 2005; BOGEA, 2001; RODRIGUES,
2008.). Tal definicao pode ser entendida como uma variacao do conceito constituent diplomacy,
elaborado por Kincaid (1990) e oferece vantagens para a compreensao da atuacao de unidades
subnacionais brasileiras, em especial: diplomacia constituinte se refere a acao internacional de
unidades paoliticas constituintes de um governo federal. Trata-se de uma nocdo importante uma
vez que a diplomacia constituinte implica a idéia de que as unidades politicas em questao tém
autonomia e, ao compor um governo federal, delegam parte de seu poder ao governo central. Ndo
seriam, portanto, unidades subalternas, como poderia dar a entender o termo subnacional, mas
unidades politicas de soberania compartilhada. A intencdo de substituir o conceito de unidade
subnacional por outro mais proximo ao conceito de Kincaid e a realidade brasileira - uma republica
federativa - pode ter levado muitos autores a adotar o termo diplomacia federativa para designar
a atuacao internacional de unidades subnacionais.

No entanto, a diplomacia federativa apresentada pelo Chanceler Luiz Felipe Lampreia e
desenvolvida pelo Ministério das Relagdes Exteriores a partir de 1995 nao € sindnimo da atuagdo
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internacional de unidades constituintes da federacdo brasileira. Trata-se de uma politica de
Estado cujo objetivo era promover uma maior aproximacao entre a Chancelaria e as unidades
subnacionais brasileiras, incluindo a dimensao federativa no processo de construcao da politica
externa brasileira.

3. A diplomacia federativa e sua institucionalidade

Dois mecanismos institucionais compuseram a institucionalidade construida para permitir
0 desenvolvimento da politica de Estado gue recebeu 0 nome de diplomacia federativa.

3.1 A Assessoria de Relacdes Federativas (ARF)

Em junho de 1997, criou-se a Assessoria de Relacdes Federativas (ARF) do Ministério das
Relagdes Exteriores. A criagao da uma nova estrutura no ambito do Ministério das Relagoes
Exteriores para mediar a relagao entre a Chancelaria e as unidades subnacionais brasileiras pode
ser considerada a primeira iniciativa empreendida pelo Estado nacional brasileiro orientada pela
diplomacia federativa, consolidando-a como politica de Estado.

A Assessoria de Relagbes Federativas pode ser entendida com uma instancia de
coordenacao, ou orientacao, da atuacao internacional de unidades subnacionais. Era necessario
0 desenvolvimento de estruturas responsaveis pelo controle das agdes externas das unidades
constituintes do Estado brasileiro e a Assessaoria de Relagdes Federativas pode ser compreendida
como 0 mecanismo criado para garantir ao Ministério das Relagbes Exteriores o exercicio deste
controle.

A abertura de um canal de comunicagao para possibilitar a maior aproximacgdo entre o
Itamaraty e unidades subnacionais brasileiras foi anunciada pela primeira vez em abril de 1995.
A ocasido, o Ministro das Relac6es Exteriores Luiz Felipe Lampreia, em audiéncia na Camara dos
Deputados, apresentou as diretrizes da diplomacia federativa e, ao final, anunciou a instrucao
recebida do Presidente da Republica Fernando Henrigue Cardoso para criacao de uma nova
estrutura no ambito do Ministério das Relacdes Exteriores capaz de mediar a relacdo entre o
Ministério das Relac6es Exteriores e 0s governos de unidades subnacionais brasileiras.

A iniciativa de criacdo da nova estrutura se concretizou apenas em junho de 1997, quando
0 Decreto 2.246 de 1997 criou a Assessoria de Relacoes Federativas do Ministério das Relacdes
Exteriores (ARF). O 6rgao, ligado ao gahinete do Ministro das Relacées Exteriores, pretendia
fazer ainterface do Ministério das Relac6es Exteriores com os governos dos Estados e Municipios
brasileiros, com o objetivo de assessora-los em suas iniciativas externas. A ARF, chefiada neste
primeiro momento pelo Embaixador Cesario Melantonio Neto, buscava promover a interlocugdo
entre governos subnacionais e o Estado nacional nas matérias relacionadas a politica externa e
era responsavel pela coordenacdo das atividades dos Escritérios Regionais do Itamaraty.

Em 10 de junho de 1997, dias apds a criacdo da Assessoria de Relacbes Federativas, o
Ministro Luiz Felipe Lampreia foi ao Senado Federal falar a Comissao Especial Temporaria de
Politicas para o Desenvolvimento do Nordeste sobre integracdo regional e seu impacto na regiao
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nordeste brasileira - tal qual consta do Diario do Senado Federal. A ocasido, o Ministro Lampreia
afirmou aos presentes:

“Antes de tecer algumas consideracées sobre o papel que o Nordeste ocupa na agenda externa
brasileira, e importante destacar a prioridade que o Itamaraty term concedido as relacdes com
os Estados da Federacdo. Justamente por ser um Ministério voltado para a acdo externa, o
Itamaraty deve manter os pés muito plantados no chdo do Brasil, para a realidade nacional. Néo
pode se dar ao luxo de olhar mais para fora do que para dentro. [...] Considero absolutamente
essencial gue o Itamaraty tenha esse tipo de entrosamento.”

O Ministro Lampreia diz ainda:

“Acabo de dar posse ao ocupante do novo cargo que foi criado. Trata-se do cargo de assessor
de relacdes federativas, diretamente vinculado ao gabinete do Ministro, e que devera ocupar-
se dessa relacao com os Estados e com os municipios também. E espero que isso faga com que
o didlogo do Itamaraty com as diversas Regies do Pais, em particular com o Nordeste, seja
cada vez mais fluente.”

O Embaixador Rego Barros (1998) afirma gue o objetivo da Assessoria de Relacdes Fede-
rativas do Ministério das Relacbes Exteriores era ser um canal de interlocucao entre o MRE e 0s
governos subnacionais brasileiros para que os interesses subnacionais de ambito internacional
fossem atendidos em consonancia com a politica externa do Pais. Fica clara, em tal afirmacao,
a preocupacao com a possibilidade de que a atuacdo internacional de unidades subnacionais fu-
gisse ao controle do poder central e oferecesse risco a palitica externa nacional. Ha, por parte do
Ministério das Relagdes Exteriores, a percepcdo de que a insercao internacional subnacional repre-
senta ameaca a politica externa por ele desenvolvida e, no limite, a estabilidade interna e externa.

Tal percepcao é definida com competéncia por Lecours (2008):

“Paradiplomacy is an activity that typically falls in a legal and constitutional grey zone because
constitutions almaost always give exclusive powers over foreign affairs to the state. In addition, state
officials are likely to view with some suspicion regions (and municipalities) developing relationships
with governments abroad. Part of this suspicion simply comes from the belief that everything
internationalshouldbehandledbythestateasopposedtosub-stategovernments. Amorepragmatic
concern is that paradiplomacy will undermine the international coherence of the country or, in
other words, that the country will no longer speak with one voice on the international stage. Most
cases of paradiplomacy in Western countries encounter this type of issue.” (LECOURS, 2008, p. 6)

Diante de tal percepcao, se fez necessario um instrumento de coordenagdo capaz de garantir
ao Ministério das RelagOes Exteriores a capacidade de controlar a atuagao internacional de unidades
subnacionais para que esta nao se dé em dissonancia com a politica externa do Estado nacional
brasileira. “To minimize potential issues of incoherence in foreign policy, Western crafted channels
and mechanisms of intergovernmental consultation and coordination” (LECOURS, 2008, p.7).

As palavras do Embaixador Rego Barros confirmam, por fim, que a diplomacia federativa
e a Assessoria de Relacbes Federativas seriam instrumentos de coordenacao e controle das
atividades das unidades subnacionais brasileiras no exterior.
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Em artigo publicado pelo Ministro Hélio Vitor Ramos Filho em 2002 - quando este ocupava
0 cargo de chefe da ARF - a Assessoria de Relagdes Federativas é descrita como um mecanismo
Cuja missdo é assessorar estados e municipios brasileiros em suas iniciativas externas “tratativas
com Governos estrangeiros, organismos internacionais e organizacbes ndo governamentais”
(RAMOS FILHQO, 2002, p. 1). Ainda sobre o objetivo da ARF, Ramos Filho (2002, p. 1) afirma: “A
Assessoria term por objetivo sistematizar 0s contatos entre Governos estaduais e municipais e o
I[tamaraty, até entdo dispersos e vdrias dreas substantivas da Secretaria de Estado.”

O artigo de Ramos Filho (2002) ressalta que a articulacao de uma mesma estratégia
global capaz de compreender as oportunidades para a Unido, estados e municipios teria maior
probabilidade de sucesso do que uma atuacao internacional fragmentada em iniciativas isoladas.
Tais argumentos servem de alicerce para a defesa que Ramos Filho faz da importancia da ARF,
definida pelo Ministro como uma instancia de coordenacao, um “drgdo de apoio, incentivo e
orientacdo aos poderes municipais e estaduais”.

0O mesmo termo - orientacao - é empregado por Bogéa (2001), que também integrou a
equipe da ARF:

“Em suma, com a criagdo da Assessoria de Relacbes Federativas, os poderes publicos estaduais
e municipais e toda uma gama de atores ndo-convencionais da sociedade brasileira passaram
a contar com uma interlocucdo direta e especifica, destinada a orientar sua agdo e presenca
internacionais.” (BOGEA, p. 48, grifo nosso)

Ao definir a Assessoria de Relagbes Federativas como um 6rgdo de orientacao aos poderes
municipais, Ramos Filho (2002) e Bogéa (2001) corroboram a idéia de que a ARF foi criada
para pautar, coordenar e, quando necessario, controlar a atividade internacional de unidades
subnacionais brasileiras.

3.2 Os escritorios de representacgao regional do Ministério das Relagdes
Exteriores

A abertura, a partir de 1997, de escritérios de representacdo regional do Ministério das
Relacbes Exteriores em diversas capitais brasileiras € um movimento importante percebido
no interior do Estado brasileiro que permite a compreensao de como este percebia, a época, a
atuacao internacional de suas unidades constituintes. Com o objetivo de avangar na expansao e
no aprofundamento da presenca da Chancelaria brasileira junto aos governos locais, a abertura
de escritdrios de representacdo regional do MRE representa mais uma iniciativa do Ministério
das RelacOes Exteriores tendo em vista a diminuicdo das distancias entre o Estado nacional e as
unidades subnacionais formulada a luz do conceito de diplomacia federativa.

Os escritérios de representacao regional do MRE, por sua vez, sao, tal qual a Assessoria
de Relacbes Federativas a qual eram subordinados, instrumentos construidos para viabilizar
0 desenvolvimento da diplomacia federativa - a politica de Estado concebida no inicio dos
anos 1990 pelo Estado brasileiro para permitir uma maior aproximacao entre o Ministério das
Relacoes Exteriores e as unidades subnacionais brasileiras, bem como a coordenacao da atuacao
internacional de tais unidades.
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Portanto, inseridas no contexto da diplomacia federativa e inauguradas na gestdo do
Chanceler Luiz Felipe Lampreia, as representacdes regionais do Ministério das Relagdes Exteriores
foram constituidas para coordenar e apoiar acdes da chancelaria brasileira junto as unidades
subnacionais. Instalada em diversas capitais estaduais brasileiras, a rede de escritdrios regionais,
cujas atividades eram inicialmente coordenadas pela Assessoria de Relac6es Federativas, foi
concebida para promover a aproximacao entre governos locais e o poder central, permitindo uma
maior interlocucao a respeito das estratégias de insercdo internacional empreendidas.

No momento da criacao da Assessoria de Relagdes Federativas do Ministério das Relacdes
Exteriores, em 1997, ja existiam o0s escritdrios de representacdao do MRE no estado do Rio de
Janeiro, no Rio Grande do Sul e em Pernambuco, este ltimo responsavel pela regido nordeste. No
entanto, s6 a partir de 1997, com a criacao dos escritorios de representacao do MRE em Sdo Paulo
e Manaus a abertura de escritorios de representacdo regional se tornou uma politica sistematica
vinculada a diplomacia federativa.

Em entrevista a revista Federations, realizada em 2001, o Embaixador Cesario Melantonio
Neto, primeiro chefe da Assessaoria de Relacdes Federativas do Ministério de Relagdes Exteriores
definiu da seguinte maneira a motivagdo do Estado brasileiro no momento da criagdo de escritérios
de representacao regional do MRE e cidades brasileiras:

“I think it came from globalization, because with globalization the constituent units of the
federation have a tendency—and it's perfectly natural-to develop more contacts abroad.
And it's very important for a Minister of Foreign Affairs to know at least a little bit about the
priorities of the country’s regions. In such a big country it's impossible to know everything. We
have almost 6,000 cities and 27 states, but at least we should know of the most important
actions abroad of the constituent units of our federation. Otherwise, since we are in the middle
of the country in Brasilia—a kind of no-man’s land lost in the middle of a big country—we could
easily lose contact with the main regions of the country. We have ten big cities with more than
one million inhabitants and a number of big states. The Foreign Ministry has to be sensitive to
their concerns.” (MELANTONIO NETO, 2001, p. 1)

Criadaemjunho de 1997, como vimos, a Assessoria de Relacbes Federativas era responsavel
pela realizacdo da interface do Itamaraty com os estados e municipios brasileiros e coordenar
a insergao internacional das unidades subnacionais brasileiras. Os escritdrios regionais, por sua
vez, operavam como instancias descentralizadas do Itamaraty, subordinados a ARF, para a
implementacdo de iniciativas do interesse de estados e municipios em sua area de influéncia.

Cada escritério de representacao regional tinha, desde a sua criacao, competéncias
préprias, especificas, estabelecidas pelo Regimento Interno da Secretaria de Estados das
Relacoes Exteriores. Tais competéncias eram estabelecidas de acordo com a regiao em que
cada escritdrio encontrava-se instalado e suas demandas. No entanto, ainda que a localizagdo
de cada escritorio determinasse sua vocacao, todos 0s escritorios de representacgdo regional do
MRE operavam, coordenados pela Assessoria de Relagbes Federativas, como instrumentos para
o desenvolvimento da diplomacia federativa.

Por fim, cabe uma observacao sobre as competéncias dos escritdrios de representacao
regional do Ministério das Relagdes Exteriores no que diz respeito a coordenacdo da atuagdo
internacional de unidades subnacionais brasileiras. Mais uma vez, tal qual no momento da
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criacao da Assessoria de Relagdes Federativas, percebe-se no desenho da rede de escritérios
de representacdo regional do Ministério das RelacOes Exteriores a intencao de coordenar - e,
guando necessario, controlar - a atuacdo internacional de unidades subnacionais, intensificando
a presenca do Estado junto aos governos locais e possibilitando uma maior capilaridade nacional
a chancelaria brasileira (BOGEA, 2001).

No entanto, ainda que nao houvesse, por parte do Ministério das Relacdes Exteriores, a
intencdo declarada e explicita de controlar a atuacao internacional de unidades subnacionais
brasileiras por meio da abertura de escritérios de representacdo regional do Itamaraty em cidades
brasileiras, nao se pode esquecer que tais representacfes regionais foram criadas para operarcomo
instrumentos da diplomacia federativa, politica de Estado concebida para ser essencialmente
um mecanismo de coordenacao e, se necessario, de controle (ABREU, 1997; REGO FILHO, 1998;
BOGEA, 2001).

Resultado de um debate que teve inicio em 1993, permeado pela nogdo de que 0S processos
de globalizagdo e democratizagao imporiam novas dindmicas ao processo decisorio da politica
externa brasileira, a diplomacia federativa foi, enfim, o primeiro movimento relevante percebido
no interior do Estado brasileiro provocado pela intensificacao da atuacao externa de unidades
subnacionais brasileiras. Trata-se do reconhecimento, por parte da cancelaria brasileira, da
necessidade de incorporar, de algum modo, a dimensao subnacional na elaboracao e execucdo
de sua politica externa brasileira. Em conclusdo, a criagao, a época, de uma politica de Estado
desenhada para coordenar e, em boa medida, controlar a atuacdo internacional de unidades
subnacionais condiz, enfim, com o que afirma a literatura: o poder central avalia, a principio, as
atividades de unidades subnacionais no exterior como iminente perda de sua autoridade exclusiva
na representacao de seu territorio e sua populacao no nivel internacional.

4. Consideragdes finais: um processo de acumulo de experiéncias

Soldatos (1990) desenvolveu a seguinte representacao grafica dos processos politicos gue per-
meiam a atuacao internacional de unidades subnacionais - por ele definida como paradiplomacia:

feedback

rationalization

co-operation \ conflict

Paradiplomacy —>
A

crisis of the
central state

feedback

Figura 1: A Atuacao Internacional de Unidades Subnacionais e o Processo Politico por Soldatos (1990)
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Sobre tais processos, Soldatos (1990) firmava, a época:

“So far, no political system has developed new effective processes or institutions to handle
the new subnational governmental initiatives or responses as they traverse the national
boundaries, coming from both within and without. We observe that, in response to these
various percolations of national sovereignty, some national elites, as could have been
expected, advocate a tighter centralization in the conduct of all external relations to prevent
predominance of one territorial sector at the expense of another. Some other elites, taking
into account the inevitability of the contempaorary porousness of sovereign boundaries, appear
resigned to the concept of inevitable segmentation of the conduct in non-security fields of
foreign policy.” (SOLDATQS, 1990, p. 3)

E possivel verificar que as dinamicas gue se estabelecem entre o Estado nacional brasileiro e
as unidades subnacionais brasileiras diante da intensificacao da atuacaointernacional subnacional
tendem a cooperacao e a racionalizacao em detrimento da crise e do conflito. A diplomacia
federativa deve ser entendida como uma politica elaborada e emplementada sob a sombra do
receio do Estado nacional brasileiro diante da atuacdo paradiplomatica. Portanto, tratou-se de
uma politica que visava coordenar - e, no limite, constranger - a acao internacional subnacional.
Contudo, é preciso ressaltar que este receio vem sendo paulatinamente superado.

Pode-seaindaconcluirque, diante docenariodescritopor Soldatos (1990), aposicaodo Estado
brasileiro &, hoje, significativamente proxima aquela advogada pelas elites que, resignadas diante
dos processos transnacionais contemporaneos que desafiam fronteiras nacionais, reconhecem a
atuacao internacional subnacional como pratica valida e legitima em matéria que ndo interferem
na estratégia internacional do governo central, ndo se opdem as op¢des econdmicas do Estado e
ndo tocam em questdes sensiveis do ponto de vista da seguranca nacional.

Procurando avancar no entendimento de como o Estado brasileiro percebe a insergdo
internacional de unidades subnacionais e quais as dinamicas gue se estabelecem entre o Estado
brasileiro e suas unidades constituintes neste contexto, constatamos que o receio diante da agdo
de unidades subnacionais no exterior gue definiu a elaboragdo e execucao da primeira politica
de Estado brasileira concebida para lidar com atuacao internacional subnacional, por fim, vem
sendo paulatinamente superado em funcdo de um acdimulo gradual de experiéncias em todos
0s niveis de governo. Este acimulo se da em dinamicas de stop and go e é determinado por dois
fluxos simultaneos de experiéncias: a intensificacao da atuacao internacional empreendida pelas
unidades subnacionais brasileiras, de um lado, e as sucessivas tentativas de acomodacao desse
processo desenvolvidas pelo Estado nacional brasileiro, de outro.

Por fim, o estudo do processo adaptativo que culmina no paulatino amadurecimento da
percepcao do Estado brasileiro frente a insercao internacional de suas unidades constituintes
permite duas conclusdes importantes.

Quanto a primeira conclusdo, Cornago (2010) afirma que o processo mutuo de ajuste e
adaptacao entre as 0s governos central e locais pode ser descrita nos termos utilizados para
descrever o processo de socializacao internacional - tal qual definido por Checkel (2007). Ou seja,
0 Estado nacional, inicialmente, calcularia custos e beneficios, meios e fins e - seguindo uma logic
of consequences - reconheceria a atuacao internacional de unidades subnacionais como uma
pratica valida. Em seguida, o Estado nacional adotaria uma nova postura e agiria de acordo com
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novas regras, normas e protocolos - seguindo uma logic of appropriateness (CORNAGO, 2010;
CHECKEL, 2007).

Para o caso brasileiro, enfim, podemos constatar que a percepcao de que a atuacdo
internacional subnacional implicaria necessariamente riscos a eficiéncia da politica externa
brasileirae, nolimite, aunidade federativavem sendo, em suma, superadae, emsetores relevantes
do Estado brasileiro, substituida pela percepcao de que tal modalidade de atuacdo oferece mais
oportunidade gue riscos e deve, portanto, ser apoiada ao invés de constrangida. No entanto, a
falta de consenso a respeito de questdes centrais ligadas a atuacdo internacional de unidades
subnacionais em setores relevantes do Estado brasileiro, permite concluir o amadurecimento
da percepcao de tal Estado diante da intensificacao da insercao internacional subnacional nao
corresponde, ao menos até o momento, a adocao de uma logic of appropriateness. Ao contrario,
tal amadurecimento corresponde, enfim, a um processo adaptativo que, em funcao do acimulo
de experiéncias, obedece a uma logic of consequences.

Quanto a segunda conclusdo, por fim, verificamaos que o processo adaptativo que culmina
no amadurecimento da percepcao do Estado brasileiro frente a insercao internacional subnacional
nao se trata de um processo que obedece a uma légica de causalidade - nao ha um elemento
determinante que resulta em tal amadurecimento. Trata-se, em oposicao, de um processo
definido por elementos contingentes cuja resultante é a maturacao da percepcao do Estado
brasileiro diante da atuacao internacional subnacional; a adog¢ao de novas posturas; a construcao
e multiplicacdo de novos discursos e o desenvolvimento de novos arranjos administrativos e novos
instrumentos institucionais. O presente trabalho buscou, finalmente, documentar e examinar 0s
eventos que desempenharam papel catalisador em tal processo para compreender 0S mecanismos
de dialogo, mediacdo - e, por vezes, controle - federativo concebidos pelo Estado brasileiro no gue
diz respeito a inser¢ao internacional subnacional; avancgar no entendimento de como a atuagdo
internacional de unidades subnacionais é percebida pelo Estado nacional brasileiro e contribuir
para o desenvolvimento da agenda de pesquisa a respeito da atuacdo internacional de unidades
subnacionais brasileiras e da politica externa brasileira; berm como contribuir para a consolidagdo
do tema da insercao internacional de governos subnacionais na agenda cientifica das relacdes
internacionais.
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Excepcionalismo americano e as violacoes
de direitos humanos no pas-11 de setembro

American excepcionalism and human
rightsviolations after g/11
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Resumo

A nocao de nacao norte-americana tem sua pedra de toque na atuacdo dos pais fundadores e no
modo como estes pensaram o pais segundo sua base valorativa. Segundo esse assim chamado “credo
americano”, a sociedade norte-americana seria dissociada e superior as demais pelo fato de ter sido
construida por aqueles que desejavam se apartar das condigdes contrarias aos ideais cristaos da sociedade
europeia para constituir um “farol entre os povos.” Tal particularismo cultural, apontando para o que sao
0s EUA e o ser norte-americano, esta presente em diversos ambitos da sociedade, como por exemplo, na
construcao da ordem constitucional, nos significados dos direitos humanos e na postura e aplicacao da
politica externa. A realidade do 11 de setembro demonstrou, entretanto, violagdes de direitos humanos
cometidas pela administracdo federal, seja pela promulgacdo de leis, seja pela atuacao de suas agéncias.
O presente trabalho, dessa forma, pretende compreender a politica externa norte-americana para o0s
direitos humanos do ponto de vista do excepcionalismo e tendo como pergunta central qual tipo de
relacdo - de consonancia ou de contradicao - existente entre as violagGes aos direitos humanos ocorridas
no ambito do combate ao terror no p6s-11/09 e esse excepcionalismo.

Palavras-chave: Excepcionalismo americano. Direitos humanos. Terrarismo. EUA.

Abstract

The notion of American Nation has been developed using the images of the Founding Fathers, how
they acted and thought the nation, based on their own values. According to this so-called “American’s
Creed”, American society would be different and superior to the others, due to the fact that it was built by
those who desired to be separated from the European Society and developed a Christian view of a “light
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among nations”. This cultural particularism, pointing for what would be the USA and the American as
an individual, can be identified in a wide range of the society, such as the constitutional order, foreign
policy and in the meaning of human rights. From the perspective of the American Excepcionalism, this
paper aims to think about how human rights are presented in the USA. The main guestion is: what is the
type of relation - of consonance or contradiction - there are between the human rights violation during
the counterterrorism measure after 9/11 and this excepcionalism.

Keywords: American excepcionalism. Human rights. Terrorism. USA.

Introducao

Os eventos ocorridos em 11 de Setembro de 2001 trouxeram consequiéncias até hoje visiveis
nasociedadeestadunidense. Aindahacasoscontracidadaosendo-cidaddosacusadosdeterroristas
transitando nos tribunais e os reflexos de casos julgados ainda produzem efeitos, limitando ou
abrangendo o poder do Executivo. As invasdes de Iraque e Afeganistdo atentaram contra uma
série de normativas internacionais, especialmente no campo dos direitos humanos. Além disso, a
guerra contra o terror instaurou 0 medo na sociedade estadunidense, que viu a regressdo de uma
série de direitos civis tradicionalmente defendidos pelos EUA internacionalmente’.

Tendo em vista que as violagdes aos direitos humanos também ocorreram em outras
administracdes, o que tornaria o pés-11/09 um momento peculiar? A peculiaridade parece
se localizar no fato de que, para além da estigmatizacao do “outro” (especialmente o “outro
muculmano”) - caracteristica fortemente presente em algumas visdes de excepcionalismo -,
a supressdo de garantias, além de ter atingido direitos centrais tradicionalmente defendidos
interna e externamente pelos EUA, generalizou-se para toda a sociedade estadunidense a partir
da idéia de guerra contra o terrorz,

A peculiaridade desse periodo pds-11/09 trouxe a tona, assim, a importancia de se
investigar como a guerra contra o terror tentou se justificar tanto externa quanto internamente.
A partir disso, a nocdo de excepcionalismo ganha destague na analise, uma vez que ela foi
recorrentemente usada pela administracdo Bush para justificar o combate ao terrorismo e as
suas medidas e esta fortemente presente no pensamento politico dos EUA.

Assim, o presente artigo parte do seguinte problema: qual o lugar do excepcionalismo na
politica externa em direitos humanos no p6s-11/09? A esse problema de analise politica precede
outro, de carater mais historico-conceitual, com o qual teremos que lidar também: haveria uma

1 Entre esses eventos é possivel observar o acontecido em tais casos: a) no intenso uso de ordens executivas, como é o caso da Executive
Order 13233 denomida “ Further Implementation of the Presidential Records Act” de novembro de 2001 e que permitiu a retencao
dos documentos relativos a “guerra contra o terror”, Abu Ghraib e Guantanamo, escondendo os ja inimeros casos de irregularidades
e violagdes de direitos humanos, incluindo a tortura dos primeiros, justificadas pelos juristas Jay Bybee e John Yoo, uma vez que a
Convencao de Genebra sobre prisioneiros de Guerra foi considerada obsoleta e o presidente foi alcado ao posto de acima da lei pelo
Departamento de Defesa, e da Military Order, permitindo a detencao de qualquer pessoa suspeita e na criacao de tribunais militares
ad hoc para julgamento desses suspeitos sem atender aos direitos anteriormente consagrados e impossibilitando-os de procurar
defesa nos Tribunais Federais e nem de procurar a Suprema Corte por meio do judicial review. Além disso, restringiu direitos humanos
da populacdo por meio de alteracées legislativas, principalmente na concessao de poderes ilimitados ao Department of Homeland
Security e na aprovagao do USA Patriot Act em 2001, assim como nas suas modificagdes posteriores.

2 “After g/11, the Bush Administration had declared the United States to be at war. This declaration of war once again justified
the emergency measures that would limit not only the rights and liberties of enemies and foreigners, but also those of American
citizens.” (APODACA: 2006, p. 173).
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visdo Unica de excepcionalismo? Como essa nocao é abordada por diferentes autores? E como
alguns desses autores véemn a relagao entre excepcionalismo, palitica externa e direitos humanos,
especialmente no governo Bush?

Na tentativa senao de responder, mas de problematizar tais questdes, o presente
estudo tentara, ainda que de maneira introdutoria, analisar o papel dos direitos humanos no
ideario politico estadunidense. Por meio de analise da conturbada e polémica “nocao” de
excepcionalismo americano, buscara visualizar quais as bases sobre as quais a ideia de “ser
americano” é continuamente construida, influenciando no relacionamento dos EUA consigo
mesmo e com o mundo. Por fim, pretende compreender como o governo Bush vinculou a narrativa
do excepcionalismo com os direitos humanos em sua politica externa de combate ao terrorismo.
O presente trabalho entende que o momento de “guerra contra o terror” levada a cabo pela
Administracdo Bush p6de, ao mesmo tempo, ressaltar a excepcionalidade paolitica estadunidense
e destruir as bases nas quais essa mesma excepcionalidade foi construida e, por isso, quer
compreender e ressaltar como foi possivel utilizar-se da nocao de excepcionalismo com base nos
direitos humanos para violar esses mesmos direitos no plano domeéstico.

Subjacente a esse objetivo principal, nos preocupa também a questao da viabilidade da
nocao de excepcionalismo enquanto ferramenta metodoldgica de analise da palitica externa dos
EUA, especialmente no campo dos direitos humanos.

O lugar peculiar dos direitos humanos nos EUA pd6s-11/09

Haveria, segundo Mertus, no pés-11/09, trés fatores que tornaram a luta pelos direitos
humanos extraordinariamente dificil: a supremacia econdmica e militar dos EUA e seu uso
unilateral para o avanco dos interesses norte-americanos; o desprezo (sem precedentes) por
parte dos EUA em relacdo as instituicdes e normas internacionais; e a cooptacao do discurso
dos direitos humanos pelo governo norte-americano como instrumento para a satisfacao de
interesses dos EUA contrarios aos principios dos direitos humanos3.

Ha, portanto, na visdao de Mertus, uma peculiaridade do periodo pds-11/09 com relagdo a
periodos anteriores. A partir da década de noventa, o tema dos direitos humanos esteve muito
mais presente na agenda politica e teve papel muito mais relevante na tomada de decisdo do que
em momentos anteriores. Entretanto, a partir da gestao Bush, parece gue os direitos humanos
nao conseguiram superar o clima de medo que asfixiou as liberdades civis e as paliticas imperiais
que tornaram isso possivel4 (MERTUS, 2005: p. 320).

Trabalhos mostram que os EUA se declaravam promotores dos direitos humanos
internacionalmente ao mesmo tempo em que ndo s6 mantinham relacdes com paises autoritarios,
mas também promoviam esses regimes (SIKKINK, 2004; APODACA, 2006; MERTUS, 2004).

3 Havia uma grande dificuldade de obtencdo de informacdes pelos defensores dos direitos humanos diante do quadro de restricao
e classificacao de documentos, por exemplo (MERTUS, 2005: p. 318). Além disso, a administracdo Bush exerceu grande pressao
junto aos grupos defensores dos direitos humanos, exigindo que as organizacdes diminuissem a publicizacdo dos abusos
ocorridos internamente. Inclusive, uma questao pouco divulgada é de que aguelas organizacdes gue recebiam financiamento
federal passaram a ter que verificar se entre seus empregados ndo havia os que estavam na entdo criada lista-negra do governo
(MERTUS, 2005: p. 319).

4 Estudos prévios mostram que nesse interim, a parte da sociedade civil que busca a protecao do direito internacional dos direitos
humanos teve reacdes diversas (MEZARQOBBA, G.; HERNANDEZ, M.; ROSA, W., 2010).
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A partir da guerra contra o terror, essa equagao tornou-se mais complexa. Isso porgue a ja
estudada ambivaléncia se misturou com a dificuldade de compreensdo do papel que os EUA se
rogam frente aos demais paises ao mesmo tempo em que violam sistematica e deliberadamente
esses direitos internamente.

Diante dessa peculiaridade do p6s-11/09, é plausivel argumentar, tal como faz Apodaca,
gue aguerra contra o terror tornou os direitos humanos uma vitima calculada da campanha anti-
terror, a qual teria praticamente erradicado a pauta de direitos humanos da politica externa dos
EUA. Os criticos desses direitos e os formuladores da politica externa de Bush argumentaram que
0s EUA deveriam abandona-los temporariamente em nome de objetivos mais urgentes.

A retorica de Bush era restritiva, dicotémica e manigueista: Bem X Mal, Aliado X Inimigo.
A partir do 11/09, os EUA voltaram a ter um inimigo e, dessa vez, diferentemente da Guerra
Fria, um inimigo difuso e ambiguo. Sendo assim, esse inimigo podia ser personificado em um
terrorista e suas organizacdes (al Qaeda e Bin Laden), em lideres tiranos (Saddam Hussein) ou
ainda em regimes “desobedientes” (Eixo do Mal - Ira, Iraque e Coréia do Norte).

Diante da “nebulosidade” doinimigo, A guerracontrao terrorismo de Bush favoreceu regimes
militares autocraticos, umavez que eles ndo necessitavam responder a seus cidadaos, mas apenas
as demandas dos EUA. E neste sentido, portanto, que a autora coloca os direitos humanos como
uma vitima calculada do governo Bush, isto €, como intencionalmente instrumentalizado por
essa gestao:

Human rights violations could now be justified by the global fight against terrorism, particularly
if the institution of democracy and the respect for human rights would bring to power a
political party that did not support U.S. hegemony and influence in the region (APODACA,
2006: p. 184).

Outras administracdes também foram acusadas de dar suporte aregimes que nao respeitam
0s direitos humanos, no entanto, a administracao Bush foi acusada de ter colocado violagoes
desses direitos (torturas, etc) como politica governamental. Além da gravidade dessa situacao,
essa postura de Bush, segundo a autora, violou os proprios valores norte-americanos, os direitos
basicos e as leis internacionais.

O contraste, portanto, nao esta mais com a violagdo aos direitos humanos em outros paises
simplesmente, mas sim, com a violacao de direitos humanos na propria sociedade estadunidense.
Sua politica externa para os direitos humanos, assim como a imagem de promotor desses
direitos, perdeu legitimidade no momento em que a protecdo dos direitos humanos deixou de ser
garantida internamente.

Visdes do Excepcionalismo Americano e a Administracdo Bush

Pode-se dizer gue, de certa forma, a politica externa americana seria expressa pela ideia de
excepcionalismo, referindo-se a (auto)percepcao de que os EUA diferem qualitativamente das
outras nacdes desenvolvidas por percepcdo esta fundamentada na ‘origem Unica’ do pais, em
seu credo nacional, sua evolugdo histérica e em suas distintivas instituicdes politicas e religiosas.
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Refere-se ainda as qualidades distintivas que procederiam de sua “impar” comunidade politica
definida pelos valores liberais-democraticos.

Internacionalmente, esse excepcionalismo exige que as ac0es do governo estadunidense
sejam reflexos dos valores politicos liberais que definem os EUA como uma estrutura e um
ambiente politico significativamente distinto dos outros paises. A politica externa expressa,
segundo Monten, a crenca de que os estadunidenses sdo o povo eleito, uma nacao escolhida
guiada pela providéncia para demonstrar a viabilidade da propagacao dos valores e instituicdes
democraticas e liberais conforme o experimento americano (MONTEN, 2005, p. 120).5

Nesse sentido, o autor, a promocao dos direitos humanos seria um objetivo de politica publica
independente das demais, mesmo que poucos recursos sejam efetivamente disponibilizados com
esse intuito. Segundo Hancock, os oficiais da administracao Bush colocaram, através de seus
discursos, tal como em outros momentos da histéria dos EUA, os direitos humanos como um
objetivo independente de politica externa. Hancock também aponta para o carater vago desses
discursos, 0s quais nao definem de quais direitos se fala e tampouco referem-se as condicdes
de realizacao de tais direitos. Observa-se, com essa separagdo entre o0s diversos objetivos da
politica externa estadunidense, gue os direitos humanos sao instrumentalizados, justificando os
atos do governo nas outras areas, haja visto gque no plano retorico a protecao a esses direitos sao
garantidos.

Desde ja, vale ressaltar a dificuldade em apresentar uma visao Unica do excepcionalismo
americano e, a partir dela, analisar o periodo p6s-11/09, uma vez que diferentes visdes coexistem
e tentam explicar partes significativas da experiéncia politica estadunidense. Isso nos leva
a escolha ndo sé de apresentar essas diversas visdes do excepcionalismo, mas também de
detalhar as analises do periodo confrontando-as, sem necessariamente adotar previamente uma
dessas visoes.

A terminologia “excepcionalismo americano” foi cunhada no meio do século XX como parte
de uma tentativa dos cientistas sociais de explicar a auséncia de uma resposta revolucionaria
socialista americana a decadéncia do capitalismo industrial na Grande Depressdo. A natureza
da nocao de excepcionalismo americano é visto de forma diferente por cada autor que busca
equiparar a sua definicao ora como um distintivo cultural, ora como identidade politica. O
excepcionalismo norte-americano, de acordo com Schmidt (2006), é uma narrativa que oscila
em colocar os EUA como singularmente sagrado, brutalmente secular, hiper-individualista,
conformista e profundamente violento.

Os EUA, segundo Hartz (1991), diferem da Europa por ndo possuir um passado feudal ou um
pensamento marxista que pudesse ter estimulado a construcao de uma alternativa revolucionaria
ao discurso politico do New Deal. Isso chama a atenc¢do nos EUA, pois toda uma geracao de
politicos e intelectuais insiste que os EUA teriam uma “alma americana essencial e singular”,
sintetizada por algumas virtudes e uma missdo de alcance global, posto que os EUA seriam um
modelo para o restante da humanidade.

5 Nesse sentido, o interesse dos EUA com a promocdo da democracia seria um compromisso moral com os valores liberais, mais do que
com uma maximizagao de interesses materiais, e derivaria de trés fontes: calvinismo, iluminismo e necessidade funcional ou histérica
(MONTEN, 2005, p. 121).
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Nas décadas posteriores a metade do séc. XX, a ideia de “excepcionalismo” passou a ser
usada mais amplamente nas ciéncias sociais, empregada para referir-se a crenca de que a histaéria
politica dos EUA seria radicalmente diferente das experiéncias de qualguer outra nacao e gue, de
fato, sua experiéncia seria exemplar para as outras nagoes.

Um dos primeiros elementos que conformou a idéia de excepcionalismo decorre de John
Locke: o chamado American wilderness. Segundo Locke, os EUA representavam tanto uma
possessao da Inglaterra quanto uma representacao da vida humana sem o adventodo dinheiro.

Os puritanos, contudo, tinham outro entendimento a respeito do que seria esse
excepcionalismo. Para eles, as coldnias da Nova Inglaterra eram republicas teocraticas, pondo
em pratica sua fé e seus principios politicos nos “desertos” do Novo Munda®. John Wintrop foi
quem caracterizou tal pensamento afirmando que a col6nia deveria ser: “[...] as a city upon a hill,
and the eyes of the world shall be upon us” (MILLER, 1956: p. 79).As colénias da Nova Inglaterra,
segundo essa visdo puritana, eram vistas como se fossem um laboratdrio de Deus antes de ele
estender todo seu pacto com o restante do mundo.

Os flagelos impostos por Deus aos puritanos seriam representados, segundo eles, pelas
guerras de redencdo travada contra 0s nativos americanos, 0s quais, ao serem considerados
pagaos, se constituiriam no elemento de alteridade a partir do qual os americanos definiriam
sua identidade e sua missdo. Ou seja, a ideia de “outro pagdo” era fundamental a definicdo e
consolidacao do excepcionalismo americano. Assim, a natureza excepcional dos EUA seria definida
por suas guerras sagradas, narrativa esta que, de certa forma, permanece sendo a estrutura basica
de algumas das versdes da histéria excepcionalista da republica americana (FONSECA, 2007).

Interessante destacar gue, ao incarporar essa idéia de povo eleito a partir da referéncia aos
puritanos, os EUA criaram gradativamente uma histdéria nacional que privilegiou alguns temas
e negligenciou outros. Nesse sentido, ao destacar o papel central dos puritanos na formacdo da
cultura da Nova Inglaterra, excluiu-se, por exemplo, a contribuicdo do Sul dos EUA na formacdo
da nacao e negligenciou-se a atuagdo de outros grupos religiosos, que ndo 0S puritanos
(JUNQUEIRA, 2003).

Ha uma interpretacao alternativa da fundacao da Nova Inglaterra, invocada pela primeira
geracao de académicos na tentativa de explicar as politicas dos EUA a partir da nocao de
excepcionalismo americano (SCHMIDT, 2006). Nessa interpretacao, que decorre de Locke, o
Novo Mundo seria um espaco de individuos orientados por uma racionalidade econémica e que
tiveram a chance de estruturar todos os aspectos daguela nova sociedade. Nao haveria espaco
para um pensamento revolucionario nos EUA, mesmo diante das crises, por conta dessa tradicao
excepcional e de longo prazo baseada no individualismo lockeano.

Turner (1996), na virada do século XX, sugeriu uma outra interpretacao a respeito do que
conformaria o excepcionalismo americano. Seria a continua e perpétua expansao americana para
o oeste (no bindmio civilizacdo-barbarie) que singularizariam os EUA, e nao o retorno ao American
wilderness, coma sugeriam 0s puritanos. Esse padrdo expansivo, segundo Turner, fez com que 0s
EUA fossem obrigados a evoluir e a adaptar suas instituicdes de maneira continua, dando origem
a instituicdes singulares, ndo copiadas da Europa.

6 Essa posicao puritana era de grande significado, pois ser um modelo para as outras nagdes implicava em pagar os “altos custos” de
pactuar com Deus, a constante responsabilidade de viver como uma comunidade pedagégica, sendo testada e até flagelada por uma
divindade “ciumenta”.
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Para Hartz, essa busca incessante por um excepcionalismo americano, esse desejo de ser
capaz de identificar o que é a repulblica e quem sao seus amigos e inimigos transformariam a
cultura democratica americana em ameaca aos seus proprios cidaddos. 1sso ocorreria, segundo
ele, por gque a matriz lockeana cria um dilema na sociedade norte-americana (e no Direito), pois
a0 mesmo tempo em que ela localiza o excepcionalismo no individualismo liberal e racional, ela
produz uma explicagao macro para a definicdo do que é ser americano. Comisso, 0 excepcionalismo
exige gue 0s americanos tenham consciéncia de sua “alma essencial”, no entanto, essa “alma”
compartilhada entrariaem choque com a singularidade que caracteriza o individualismo racional.

O que acontece, segundo Hartz, é que, por conta desse complexo “dilema identitario”,
0s liberais americanos transferiram sua inseguranca e irracionalidade aos “outros” excluidos e,
com isso, eles conseguiriam manter sua crenca em seu pertencimento a um rol de individuos
autogovernados. Mas o preco dessa seguranca € a demanizacao do “outro” que fica de fora da
conformidade democratica liberal”.

Nesse sentido, Jungueira afirma gue a construgcdo da nagao norte-americana calcada no
excepcionalismo situa os EUA como uma sociedade exclusiva e excludente:

Segundo essa perspectiva, eles criavam ndo s6 uma sociedade Unica, mas um modelo de
organizacao universal, que deveria ser seguido por todos; qualguer outra alternativa estaria
caminhando na direcao errada. Dentro dessa ordem de idéias, construiam um modelo de
sociedade profundamente excludente: no plano doméstico eram excluidos indios, negros,
catélicos e imigrantes (iniciou-se depois da Independéncia a versao de gue os Estados Unidos,
a "América profunda”, era formada pelo homem branco, anglo-saxao e protestante), e tratava-
se de uma sociedade excludente também no plano internacional, pois a idéia de povo e de
sociedade exclusiva que montavam tornou dificil reconhecer culturas diferentes da cultura
protestante (JUNQUEIRA, 2003: p. 167).

Moravcsik (2005) é altamente critico a essa visdao de excepcionalismo construida
em bases religiosas que se transpde para o ambito politico. Inicialmente, ele argumenta
gue o excepcionalismo americano, no que concerne ao campo dos direitos humanos, pode
ser entendido como a aversao a qualquer aceitacao formal das normas e de enforcement
de direito internacional dos direitos humanos (DIDH). Isso pée uma questao paradoxal: a
resisténcia em aceitar essas normas de direito internacional por um lado e, por outro,a
longa tradicao de promocgdo dos direitos humanos, tanto judicialmente no ambito interno,
guanto politicamente no plano externo.

Nesse caso, 0 excepcionalismo americano pode se desdobrar em nao conformidade e nao
ratificacdo dos documentos internacionais de direitos humanos ou ainda em padrées duplos.
Independentemente disso, todas essas decorréncias podem ser vistas como padrdes de um
mesmo fendmeno, qual seja, a falta de vontade de impor a si mesmo regras gerais de direito
internacional que o governo estadunidense considera em principio como justas. Deve-se recordar

7 Rogin (1998) ndo se opde a abordagem de Hartz. No entanto, para Rogin, além do aporte lockeano e individualista, o excepcionalismo
se reveste da questdo racial e nacionalista. Além disso, Rogin agrega um importante elemento ao excepcionalismo americano: o self-
made man. Hannah Arendt (1990) afirma gue a insisténcia norte-americana sobre “verdades auto-evidentes”, pretensao presente
na Declaracdo de Independéncia, demonstra um desejo coercivo e apolitico de encontrar uma fundacdo aprioristica que estabeleca
indubitavelmente a identidade e a missao norte-americanas.
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gue nos poucos casos em que os EUA ratificam uma convencao internacional de direitos humanaos,
0 fazem com a inclusdo de mais reservas do gue qualquer outra democracia®.

Com relacao a ideia de “direitos culturais” dos EUA, as explicac6es culturalistas Veem 0
excepcionalismo americano para os direitos humanos como o resultado de valores culturais
amplamente difundidos e de longa data sobre a legitimidade de procedimento que torna as
normas internacionais intrinsecamente nao atrativas para 0s americanos. Moravcsik ndo concorda
com esse tipo de explicagbes do excepcionalismo norte-americanos. Nesse sentido, ele refuta, por
exemplo, analises gue adotam elementos culturais como explicativos da relacao extremamente
tensa entre os EUA e o direito internacional dos direitos humanos. Comumente, os elementos
culturais explicativos referidos - e dos quais Moravcsik abertamente discorda - sdo 0s seguintes:
a) as obrigacdes internacionais violariam a ampla reveréncia para com a Constituicdo dos EUA e
instituicdes politicas como simbolos sagrados entre a elite legal e os cidadaos. b) a duradoura
crenga norte-americana na soberania popular e no governo local predisporia americanos a se opor
a normas judiciais centralizadas. ¢) uma cultura norte-americana popular de direitos negativos
enraizadas em uma visao de mundo individualista seria incompativel com obrigacdes de direito
internacional dos direitos humanos.

Essas afirmac6es, segundo Moravcsik, tém grandes dificuldades de comprovacao. Aqueles
gue compartilham de uma visdo que “santifica” a Constituicdo dos EUA, como a atual dispersdo
dainterpretacao legal chamada de “originalismo” sugere, sao 0s maiores criticos da aplicagao das
normas de direitos humanos. Entretanto, Moravcsik afirma que a opiniao publica estadunidense
tem visto mais positivamente os tratados de direitos humanos e as a¢des multilaterais, guando
comparada aos decision makers, particularmente aqueles do Senado. Ademais, 0 autor alerta
para o fato de gue as pesquisas académicas sobre politicas de direitos humanos vém mostrando
gue é majoritariamente a elite e ndo a opinido publica que guia as politicas de direitos humanos.

Aceitar o DIDH também traria problemas de déficit democratico, segundo aguelas criticas
gue apontam a falta de legitimacao da burocracia internacional nao eleita em contraste com
0 sistema democratico nacional. A forte relagdao com a soberania popular seria um empecilho
para a aplicacao de normas de DIDH. Entretanto, para o autor, o procedimento através do qual a
burocracia das organizagdes internacionais € eleita nao seria a grande preocupacao daqueles que
se opOe a observancia dos EUA em relacao ao DIDH. O problema, de acordo com Moravcsik, esta
na ideia de localismo das instituicbes politicas.

O ceticismo com relagdo a implementacdo de tais normas viria, segundo Moravcsik,
da posicao geopolitica norte-americana, de sua posicdo como democracia estavel, de uma
ativa minoria conservadora de instituicbes politicas descentralizadas e fragmentadas. Seriam

8 Essa postura de recusa as normativas internacionais de direitos humanos, tal como a de construgcao de uma ordem internacional a
luz dos valores norte-americanos, é justificada, segundo Ruggie, nas bases do excepcionalismo americano e em um elemento chave
da identidade norte-americana: o nacionalismo civico, definido pelas instituicdes e praticas que vinculam os norte-americanos, cuja
expressdo maxima seria a Constituicao. Esse “exemptionalism” é tradicionalmente vinculado ao Congresso. Esse exemptionalism
se pronuncia, de acordo com o autor, principalmente nas areas dos direitos humanos e de questdes sociais, nas quais o discurso se
estrutura em termos de protecao dos direitos dos estados (unidades federativas) contra as incursdes de tratados internacionais,
negaciados em nivel federal.

g Nesse trecho fica claro como Fonseca coloca o excepcionalismo fora do ambito material, diferentemente de Moravcsik: “O conceito
de “excepcionalismo” é o principal determinante da identidade nacional norte-americana tal como expressa em politica externa.
Nesse sentido, ele pode importar tanto gquanto os interesses materiais que porventura conduzam o pais a essa ou aguela posicao”.
(FONSECA, 2007: p. 156).
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guatro caracteristicas importantes: o superpoder externo, estabilidade democratica, minorias
conservadoras e politicas de veto-group. O autor argumenta que exatamente por ter essas quatro
caracteristicas exacerbadas é que os EUA sdo céticos em implementar as normas internacionais no
plano domeéstico. Embora Moravcsik veja os EUA como uma democracia com histaérico de intensa
preocupacao com os direitos civis internamente e grande senso de solidariedade com outras
democracias liberais, essa seria uma explicagdo mais plausivel para a ambivaléncia com relagao ao
DIDH do que as explicacbes de cunho cultural. Seria essa, portanto, a verdadeira excepcionalidade
dos EUA, na visao de Moravcsik.

As visoes pluralistas, das quais Moravcsik compartilha, reforcam as relacées de interesse,
as instituicdes e a “loégica da consequéncia”. Moravscki da forte atencdo ao papel das instituicdes
na formacao da politica estadunidense para os direitos humanos. Dessa forma, entram no calculo
do pluralismo: estruturas institucionais, posicdes substantivas de formacdo de politicas e a
distribuicdo do poder politico.

A explicagdo mais convincente e coerente, segundo Moravcsik, com a historia politica
norte-americana e que esta em acordo com o procedimento constitucional dos EUA estaria na
natureza fragmentada das instituicGes politicas norte-americanas. Conforme o autor, partindo
da representacdo politica madsoniana do governo norte-americano baseado em um esquema
de “checks and balances” e de separacao dos poderes, tudo o mais estando constante, o que vai
determinara aprovacdo oundo dos tratados e demais obrigac6es internacionais € o chamado “veto
players”, considerados como aqueles que podem impedir ou bloguear uma agao governamental.
Quantomaioronumero de “veto players”, maior a possibilidade de nao obter sucesso na aprovacao
de normas de direitos humanos. O sistema descentralizado das instituicées norte-americanas
geraria, assim, um numero grande de “veto players”°

Pensando-se nas decorréncias externas dessa percepcao excepcionalista observa-seo
National Security Strategy de 2002. Tal documento, elaborado no ambito da guerracontra o terror,
sustenta que a posicao de primazia estadunidense criou um momento oportuno para estender
os beneficios de liberdade por todo o globo. Os EUA passariam assim, a trabalhar ativamente
para trazer esperanca de direitos humanos, democracia, desenvolvimento, livre mercado e livre
comeércio para cada canto do mundo. Essa expectativa do governo dos EUA acerca de seu proprio
papel “civilizador” parece estar altamente relacionada com a narrativa excepcionalista, qual seja,
a crenga de que o poder americano € o unico pilar sustentando uma ordem mundial liberal que €
conduzida justamente pelos principios que eles acreditam.

Monten (2005) argumenta gue a promocao da democracia e dos direitos humanos e arelagao
com os valores liberais fazem parte do nacionalismo americano, assim como a sua expansao pelo
globo. Nesse sentido, o autor percebe, tal como Fonseca (2007), que ha duas perspectivas para
a promocao da democracia e dos direitos humanos no longo prazo que sdao baseadas no mesmo
espirito de excepcionalismo. A primeira é caracterizada como “exemplarismo,” concebendo o0s
EUA como uma nacdo fundada em separado da politica do Velho Mundo e do sistema de equilibrio
de poder. Sugere gue as instituicées e valores americanos deveriam ser perfeitos e preservados

10 Haveria pelo menos trés caracteristicas principais para o entendimento da questdo: (1) as regras de votacao super majoritarias
(necessidade de maioria qualificada para a aprovacao de normas desse tipo) e a estrutura de comité do Senado, (2) federalismo e (3)
o0 saliente papel do judiciario em adjudicar questées de direitos humanos.
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(freqiientemente, mas nao exclusivamente,) por meio do isolacionismo. A segunda perspectiva,
“vindicacionismo,” também compartilha aideia da “cidade no alto da montanha”, mas argumenta
gue os EUA deveriam mover-se para além do exemplo e tomar medidas ativas para propagar seus
valores politicos universais e instituicoes, ou seja, serem tais como evangelistas e missionarios.
0O neoconservadorismo, descrito como alarmista e ocasionalmente conspiratdrio, esta
situado, de certa forma, no interior dessa tradicao vindicacionista. Monten argumenta gue
0 vindicacionismo nao é uma aberracdo, mas sim, consistente com uma historia de ideologia
nacionalista enraizada no excepcionalismo liberal. Portanto, a peculiaridade do periodo pds-
11/09 estaria justamente na exacerbacdo dessa doutrina vindicacionista, mobilizada pelos
neoconservadores no combate ao terrorismo, alinhado a narrativa do excepcionalismo e justificada
pela evocacdo de valores, como democracia e direitos humanos. Segundo Ruggie, realmente o
governo de Bush representa a grande inflexdo politica em favor de uma postura avessa ao DIDH:

But what may be the politically most significant shift, the Bush administration has been far
more hospitable to the exemptionalist agenda than any of its predecessors. Indeed, in its
vigorous opposition to the ICC it may end up sabotaging what most American allies consider
the crowning achievement of the postwar move toward global governance (RUGGIE, 200¢:

p. 306).

A presenca de elementos decorrentes da narrativa excepcionalista na guerra contra o terror
pode ser observada claramente nos discursos de Bush. Momentos depois dos atentados, ele
se dirigia a nacdo por meio de um discurso contundente se valendo de expressfes altamente
emblematicas, tais como: “a liberdade foi atacada”, “a democracia foi atacada”, “esta é uma
guerra do bem contra o mal”, “a América esta sendo testada”. E isso se repetiu nas justificativas,
por exemplo, de invasdo ao Iraque, quando Bush apresentou a operagdo como uma missao de
salvacao aos iraguianas, ou seja, um discurso em estreita consonancia com a idéia de que os EUA
sao tdo Uunicos e excepcionais que sao dotados de uma missao civilizatéria em relacao ao restante
do mundo (JUNQUEIRA, 2003).

E importante finalizar dizendo que esses discursos de Bush tinham como meta mobilizar
a opiniao publica norte-americana e destacar a posi¢cdo preponderante dos EUA no pos-Guerra
Fria. Os direitos humanos foram evocados em tais discursos devido justamente a seu poder
de representacao junto aos norte-americanos, isto é, codificar os discursos paliticos por meio
de uma linguagem - ainda que muito vaga e nebulosa - dos direitos humanos “lembrou” aos
norte-americanos gue todos eles faziam parte de uma comunidade Unica e exclusiva e, portanto,
legitima para levar tais direitos ao resto do mundo. Portanto, por dltimo, deve-se ressaltar gue
isso nao significa que toda a populacao dos EUA concordasse com Bush naguele momento, mas
gue todos conheciam aguelas expressdes como manifestacdes de identidades minimamente
compartilhadas (JUNQUEIRA, 2003).

Consideracdes finais

A influéncia do excepcionalismo americano na politica externa dos EUA é muito grande,
principalmente do ponto de vista do discurso construido sobre os direitos humanos. Maravscki
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argumenta que a posicao dos EUA e os acontecimentos internos e externos de violagao dos direitos
humanos minaram a legitimidade das acOes desse Estado internacionalmente, dando a sensagao
de que o pais nao defende os direitos humanos internamente. Para ele, alguns acreditam que
essa postura minou até mesmo a “guerra contra o terror” por confundir principios distintivos
entre terrorismo e contraterrorismo, por exacerbar condicOes politicas e sociais que reproduzem o
terrorismo e por minar a cooperagdo internacional.

O proprio Presidente Bush declarou que a invasao do Iraque foi parte de uma licao
democratica baseada na ideia de singularidade e excepcionalidade dos EUA. As declaracbes de
Bush sobre seguranca nacional, como mostra Schmidt, deixam claro que s6 ha, na concepcao do ex-
presidente, um unico modelo de sucesso que sobreviveu ao século XX - o estadunidense - e gque,
por conta disso, 0s EUA seriam unicamente responsaveis por dar o exemplo e por expandir esse
modelo pelo mundo. Como pdde ser visto atée aqui, o lugar peculiar do excepcionalismo na politica
externa de combate ao terrorismo no pds-11/09 foi de extrema importancia para a mobilizacdo
dodiscurso dos direitos humanos para as a¢des internacionais dos EUA. Como ja dito, esse tipo de
mobilizagdo nao é inédita na histdria da politica externa dos EUA, porém, a peculiaridade do pos-
11/09 estaria na exacerbada vinculagdo entre o excepcionalismo e o vindicacionismo advogado
pelos neoconservadores.

A peculiaridade do periodo ndo se esgota ai. Ele também se singulariza por conta do grau de
violacao interna de direitos tradicionalmente defendidos pelos EUA. Esse grau de violagdo colocou
a propria nogao de excepcionalismo em contradicdo, uma vez que as praticas que atentaram
contra os direitos constitutivos da nocao de excepcionalismo foram mobilizadas e justificadas a
partir de um discurso que se ancorou nNo mesmo excepcionalismo.

Tamanho grau de contradicdo e ambivaléncia - entre a existéncia de um forte discurso
identitario identificando a nagcao como promotora dos direitos humanos e as violacdes de direitos
constitucionais basicos - s6 conseguiu se acomodar devido ao desconhecimento e a instauragao
do medo e de técnicas de vigilancia extremamente invasivas.

Segundo Mertus, a populacdo dos EUA ndo tem desenvolvida uma cultura de direitos
humanos. A autora, se reportando a uma pesquisa da Anistia Internacional (MERTUS, 200¢5, p.
326), afirma que 94% dos norte-americanos adultos e g6% dos jovens nao tém nem consciéncia
da existéncia da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. Essa lacuna contribuiu para que os
governos norte-americanos, com forte destaque para o governo Bush, consigam suprimir direitos
internamente enquanto se valem de denuncias de violagOes ocorridas externamente para a
imposicdo de sancgOes e até de invasoes. Aléem disso, de acordo com Mertus, desprovidos dessa
cultura, os cidadaos norte-americanos nao dispéem plenamente de instrumentos e ferramentas
em matéria de direitos humanos para avaliar e criticar as decisdes de politica externa do governo.

O clima de medo criado no pés- 11 de Setembro, principalmente pelo constante estado
de alerta a que a populacao foi obrigada a se manter, permitiu que a populacao apoiasse a
administracdo Bush nas violagdes de direitos humanos que foram cometidas por ela, aceitando
no plano retorico a valorizagdo do excepcionalismo americano ainda que as medidas tomadas
violassem o cerne desse mesmo excepcionalismo que sao os direitos humanos em sua dimensao
civil e politica.
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Finalmente, chega-se ao problema metodoldégico a que esse estudo se propds a proble-
matizar. Observada a diversidade de visdes que tentam definir o excepcionalismo e a elasticida-
de que permite que ele seja constantemente mabilizado em discurso argumenta-se aqui que o
excepcionalismo ndo possui uma concatenacdo interna suficientemente l6gica e uma coeréncia
formal a ponto de ser considerado um conceito e tampouco uma ferramenta de analise da politi-
ca externa dos EUA. Essa multiplicidade de definicdes inviabilizaria a utilizacao do mesmo como
ferramenta analitica. Entretanto, permite observar os termos da retérica politica na construcdo
da politica domeéstica e, assim, leva a entender a valorizacdo dada a determinados conceitos em
detrimento de outros.

Apesar dessa possibilidade de recorrente instrumentalizacdo a servico dos interesses que
circundam a formulacao e a execucdo da politica externa dos EUA, o excepcionalismo nao pode ser,
por outro lado, considerado uma mera ferramenta retdrica das elites politicas estadunidenses. O
gue se percebeu com o presente estudo € que o excepcionalismo, mais do gue uma nogao, é uma
auto-percepcdo que encontra ressonancia tanto na esfera social e politica guanto na academia
norte-americana.

Devemnos lembrar que a tentativa excepcionalista de sintetizar a alma americana essencial
é muito penetrante, sendo insuficiente querer simplesmente supera-la ou aponta-la como mero
discurso vazio. O excepcionalismo americano é absolutamente central ao pensamento politico
estadunidense para ser erradicado. Segundo Schmidt, é possivel, como observado ao longo do
texto, que sua forma seja alterada, mas a narrativa em si € a modalidade favorita de autobiografia
nacional estadunidense (SCHMIDT, 2006).

Cabe, portanto, ao pesquisador ndo tentar reverter ou redimir o excepcionalismo, mas sim
confronta-lo, na tentativa de encontrar novas maneiras de analisar o papel dos EUA no novo
seculo. Mais ainda, cabe também ao pesquisador tomar os devidos cuidados metodoldgicos para
nao adotar como pressuposto - consciente ou inconscientemente - a ideia de que existe, de fato,
uma verdadeira alma americana essencial.
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Analise da crise politica juridica na Libia
e a situacao dos refugiados
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Resumo

O artigo aborda sobre a situacao dos refugiados da Libia, no que concerne a sua dignidade humana e a
garantia de seus direitos fundamentais conforme a Convencao Relativa ao Estatuto dos Refugiados de
1951. Assenta-se na analise desde a formacao do conflito interno, a resisténcia de Mummar Kadaffi, as
interferéncias politicas de Instituicdes e paises estrangeiros frente ao conflito e sobre aspectos especificos
da migragao como as mortes nas travessias de fronteiras, a abertura dos paises receptores, a demanda
enfrentada pelos paises destinatarios ndo sé emergencial como em longo prazo e por fim, a (in) seguranca
juridica dos refugiados que verificam a relativizacdo estatal de seus direitas frente as crises mundiais.
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Abstract

The article focuses on the situation of refugees from Libya, with respect to their human dignity and
fundamental rights guaranteed under the Convention of the Status of Refugees of 1951. Behind the
analysis since the formation of internal conflict, resistance Kadaffi Mumma, political interference in
institutions and foreign countries before the conflict and is based on specific aspects of migration as the
deaths in border crossings, the opening of countries, demand faced by recipient countries not only as an
emergency long-term and finally, the (in) legal refugees state that verify the flexibility of their rights in
the face of global crises.
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Introducao

Este artigo visa discutir a situacao dos refugiados frente a recente crise politica juridica
da Libia devido ao levante popular organizado por rebeldes contrarios ao regime do governo de
Muammar Kadaffi e pelos proprios cidaddos que buscam maior participacao politica e liberdades
individuais mais alargadas.

O artigo aborda aspectos histoéricos, composicdo socioldgica e religiosa da regiao, sobretudo
por sua posicao estratégica, que sao incidentes e relevantes para a formacao da crise e da
identidade arabe. Busca levantar aspectos contraditérios das relacfes internacionais postas,
valendo-se de fatos, historia, teoria e inferéncias sobre a questao, buscando o equilibrio entre
as questoes islamicas e incursdes tedricas democraticas do ocidente, de modo a evidenciar uma
nova democracia, a oriental, permeada por conceitos religiosos islamicos, bem ao ponto do mundo
arabe com maioria mugulmana.

Assim, foram utilizadas ferramentas conceituais e metodoldgicas de varias areasda
ciéncia como o direito, em especial o direito internacional, as relagdes internacionais,a historia, a
sociologia e a ciéncia politica.

Em termos de organizacdo, este trabalho é dividido em trés partes. A primeira trata do
gue originou os levantes populares em si e seus objetivos paliticos juridicos de forma geral, o
gue necessariamente ha que se tratar da evolucao historica, indivisivel, de toda a regido arabe,
especialmente Oriente Médio e Africa do Norte. Trata do desenvolvimento do islamismo e do
nacionalismo frente as invasdes e colonizacdo, do processo de Independéncia em relacao as
poténcias e o valor da posicdo estratégica da regiao, dessa forma tracando o perfil dos interesses
gue tém permeado as relagbes entre esses paises. Trata da interferéncia dos EUA e paises europeus
nos conflitos regionais como causa de desfragmentacdo politica entre os paises da regiao.

A segunda parte sao informac6es sobre a Libia, a colonizagdo italiana, a independéncia, o
desenvolvimento politico pés-independéncia, a ascensdo de Muammar Kadaffi ao poder como
ditador por meio de um golpe militar de Estado. Trata sobre o que levou a populacao a ansiar
por uma alteragcdo no paradigma politico e juridico. Buscou-se tracar um perfil do lider guanto a
sua definicao politica, religiosa e ideolégica. Tratar de questées contemporaneas como aliancas
politico-econdmicas relevando as relac6es internacionais,e discutir sobre o sistema de governo
efetivamente usado e o nominal.

A terceira parte busca explanar sobre os refugiados e 0s mecanismos determinantes de seu
(ndo) acolhimento pelo pais destinatario e as problematicas que enfrentam no decorrer desse
processo. E, como esta sendo a administracdo dos campos de refugiados libios, como a ONU e
a comunidade internacional tem reagido e qual a perspectiva desses individuos frente as atuais
crises mundiais.

1 A crise no Oriente Médio e a intifada popular em prol
de mudancas politico-juridicas

Este tema envolve um desafio por tratar nao somente de questdes politicas ou econdmicas,
mas, sobretudo questdes religiosas e culturais. Porisso, a importancia de buscar conceitualmente
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a historia arabe e muculmana' é eminente para o discernimento da crise que o Oriente Médio tem
enfrentado, sobretudo apds a Il Guerra Mundial.

Primeiramente, em relacdo ao conceito de “ser” arabe, o qual ainda é indefinido por que
nao corresponde a uma unicidade de pais, ou uma nacao, e ndo existe legalidade alguma, mas a
real existéncia da identificacdo principalmente cultural e religiosa. Essa regido é milenarmente
composta por varias tribos, etnias, religides, linguas, invasoes territoriais, politicas e comerciais.
Sabiamente, Guibernau (1997) a traduz como um “mosaico”, ou seja, diversos grupos étnicos em
um mesmo territario.

Segundo fator é ainfluéncia do islamismo que tem papel fundamental e permeia em maior
ou menor grau toda a histdria dos paises arabes no decurso dos tempos. Lewis (1982, p.151) define
gue “0O Islao - fruto da Arabia e do Profeta arabe - nao foi apenas um sistema de fé e culto. Foi
também um sistema de estados, de sociedade, de lei, de pensamento e de arte - uma civilizacao
em gue a religido foi o seu factor unificador, e eventualmente dominante”.

Contudo, o Islamismo sofre uma divisdo no processo politico e religioso em sunitas e xiitas,
estes minoria, por uma disputa em substituicdo ao lugar de Maomé. Conforme Lewis (1982, p.83)
a criacao do Xiismo foi devido a diferenca social e econdmica entre os Arabes e os ditos ndo arabes
(0os Mawali), juntos aos arabes mais pobres do Iraque e Bahrein. E em parte responsavel pelos
conflitos atuais, no sentido de que esse enfrentamento nao designa unidade aos paises arabes e
em regra, um grupo submete o outro social e politicamente.

E o terceiro fatoré a grande movimentacdo politica, consequéncia dasinvasoes e dominacbes
propostas na regido. E inegavel que a regido possui caracteristicas privilegiadas, primeiramente
por ser uma rota de passagem comercial, e depois a partir do século XX, por descobrir-se a maior
reserva mundial de petréleo. Barrucho e Otama (2011, p.85) esclarece que o Oriente Médio possui
56% das reservas petroliferas do mundo. Sendo que os EUA apresentam reservas petroliferas de
19,12 bilhdes de barris em 2009, enquanto somente a Libia possui uma reserva de 43,66 bilhdes
de barris (EIA, 2010).

E, por fim, a localizacao da regido é a divisdo e/ou uniao entre varios continentes. Posto isto,
pode-se inferir 0s tipos e niveis de interesses estrangeiros desde sempre nesta regiao, nao por
acaso sofreu invasées desde 1600 a.C. A Gra-Bretanha, Franca, Austria e Italia, a partirde1800d.C.,
perceberam o grande valor comercial de uma possivel conquista das rotas maritimas e terrestres
pelo Oriente Médio, tendo o controle direto ou indiretamente dos recursos e servicos, sobretudo as
comunicacoes da regido. Lewis (1982, p. 192) ressalta que “todo esse vastissimo desenvolvimento
visava, sobretudo o trafego, com efeitos muito restritos sobre as economias dos paises em causa”.
Em torno de 1920, a partir da colonizagdo, foram além, dominando e se apropriando de terras das
tribos, criando grandes propriedades e massificando a mao-de-obra camponesa.

Surge, entdo, a quarta variavel relevante na crise politica juridica atual, o nacionalismo
arabe, como resultado do crescimento populacional na regido, e, das varias atividades praticadas

1 Comunidade linguistica, o arabe, é a lingua oficial de 22 paises arabes (Arabia Saudita, Argélia, Bahrein, Comoros, Djibuti, Egito, Iraque,
Jordania, Kuwait, Libano, Libia, Mauritania, Marrocos, Oma, Palestina, Qatar, Somalia, Sudao, Siria, Tunisia, Emirados Arabes Unidos,
lémen). Muculmanos advém da comunidade de religido islamica. Existem paises ndo arabes que possuem parcelas de islamicos
ou muculmanos como Nigéria, Chad, Costa do Marfim, Niger, Mali, Afeganistao, Ira, Paquistao e Turquia. Existem paises arabes
gue possuem partes de muculmanos, como Libia, Egito, Tunisia, Marrocos, Sudao, Argélia, Palestina, Arabia Saudita, Qatar, Iémen,
Emirados Arabes, Irague, Siria, Bahrein, Kuwait e Libano. Disponivel em: <http://www.hanifaponte.net/muculmanos.htm>. Acesso
em: 10 abr. 2011.
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gue tiveram como consegiiéncia uma estratificacao social bem definida, impactando nas forcas
sociais. Para Hourani (2006, p. 404), apesar do aculturamento europeu com certa disseminacao do
cristianismo, destacava-se uma parcela de nativos que estudaram na Europa e internalizaram os
principios de independéncia, justificando mudancas necessarias para a modernidade debaixo da
fidelidade aoislamismo. Sabiamente, Hobsbawm (1995, p. 201) assevera: “é a histéria de minorias
deelite, as vezes relativamente mindsculas, pois - além da quase total auséncia de instituicdes de
politica democratica - s6 uma minuscula camada possuia 0 necessario conhecimento, educacdo,
ou mesmo alfabetizacao elementar”. Houve guestionamentos morais sobre a colonizacao, o
controle politico de uma pequena elite colonizadora e o objetivo de substituir o Alcordo e as leis
islamicas por codificadas europeias, embora em muitas colénias ja tivessem uma hibridacao legal.

Inclusive, a expansao do Islamismo na Africa, busca dos préprios africanos, deu-se em funcao
da necessidade de encontrar bases para promover 0s movimentos nacionalistas, gue reuniram nao
sO arabes, mas, cristaos. Assim, o nacionalismo foi emergindo frente aos desafios econémicos,
politicos e religiosos da regido, que num primeiro momento referia-se a identidade e organizagdo
do Império e depois contra as intrusdes dos europeus. Para Lewis (1982, p.194-195): “A antiga
antipatia arabe pelos Turcos e insistente desconfianga contrao Ocidente estranho e usurpador,
veio acrescentar-se a nocdo européia de nacionalidadee o renascer da lingua e da cultura arabicas”.

Embora o colonialismo se apresentasse em seu apogeu, as reservas petroliferas recém-
descobertas sendo exploradas, refinadas e exportadas por empresas britanicas, francesas,
americanas e holandesas. O avanco colonial da Italia e Alemanha ameagavam as conguistas da
Franca e Gra-Bretanha, direcionando a histéria para o desmantelamento da colonizacao, nas
palavras de Hourani (2006, p. 421).

Apds a 1® Guerra, 0s arabes e mugulmanos ainda ansiavam por uma determinacdo politica,
em construir uma identidade e sua representacao politica na comunidade. Em contrapartida, a
cada novo fato histérico no mundo, por exemplo, a 2° Guerra Mundial, e depois na Guerra Fria com
aemergéncia das poténcias URSS e EUA, embora os arabes nao estivessem diretamente envolvi-
dos eram afetados por sua posicdo estratégica. Finalmente, a independéncia dos paises de toda
a regiao foi ocorrendo paulatinamente, sendo instalados regimes ditatoriais e populistas como
Egito, Suddo, Arabia Saudita, Afeganistdo, entre 1950 e 1970.

Ocorre depois a grande crise mundial do petréleo em 1973, que agravou a situacgdo regional,
conforme Gelvin (2005, p. 5) expde sobre o aumento das diferencas sociais e do despotismo. E, na
década de 80, em toda a regido do Oriente Médio e Norte da Africa, reforca-se a lealdade ao Isla,
ao nacionalismo e ao objetivo de justica social. O fundamentalismo foi muito debatido, restando
uma divisdo entre 0s que pensam ser o fundamentalismo uma justificativa para defesas agudas
(KOLTAI, 2002), determinante para os conflitos, e outros que pensam ser apenas uma forma de
defender suas tradicoes (GIDDENS, 2002, p.58).

Para Zizek (2011) ndo ha fundamentalismo nos levantes da Tunisia e Egito, ao contrario, é
uma revolta “contra um regime opressivo, sua corrupcao e pobreza, e demandaram liberdade e
esperanca econdmica”, expressando o mais puro dos principios democraticos, a liberdade de um
povo em definir por si a sua direcao.

Qutro fator relevante e mais recente na crise regional é o apoio americano ao Estado de
Israel, que enfraqueceu os ideais egipcios da democracia socialista, afastou a influéncia da antiga

Analise da crise politica juridica na Libia e a situacao dos refugiados | 17



CNARTAN INTERNNCIONAL

URSS e enfraqueceu a unido dos Estados arabes, dessa forma, garantindo as poténcias mundiais
a manutencdo do conflito na regidao?, a divisdo dos paises com caracteristica comuns e a abertura
de fronteiras dos paises para a penetracao de empresas multinacionais, do capital estrangeiro e
impondo a manutencao da presenca militar na regiao.

Mesmo com o fim da Guerra Fria, na década de 80, e a manutencdo das aliancas entre
EUA e alguns paises, a regido continuou num gquadro de instabilidade econdmica, social e
politica gue tém afastado qualquer possibilidade de equilibrio politico-institucional. E continuam
complicadas as relacbes nao somente intra, mas, entre Estados regionais, isto por que ha duas
variaveis constantes nestes conflitos: a ditadura nos paises e a interferéncia direta dos EUA e
poténcias européias. Os 6rgados internacionais, como FMI, Banco Mundial, entre outros, tém sido
usados como instrumentos de manipulacdo desses paises, e nao ha um combate direto destes,
ao contrario, derruba-se o ditador visivel, mas, ndo o oculto, conforme diz Chossudovski (2011).

Os levantes no Egito3 e Tunisia diferem-se substancialmente do da Libia e Bahrein,
enquanto naqueles ha busca por melhores condi¢des de vida e emprego, nestes nao tém como
objetivo principal esses pleitos, pois em termos medios regionais a Libia e Bahrein possuem
salde, educacao e qualidade de vida acima das médias regionais, o pleito refere-se a liberdade,
a participagdo paolitica, o que ha de ser conseguida por meio do viés democratico. Para Rossi
(2011) denota-se gue ha um descompasso entre o desenvolvimento econdmico e a modernidade
tecnoldgica/intelectual com o tipo de regime adotado nestes paises.

Vale ressaltar a significancia histérica universal desses levantes a medida que reforca a
importancia estratégica da regido, a simbologia e a tendéncia mundial da evolucao dos sistermas ou
regimes, e subliminarmente politicas anti-imperialistas e anticapitalistas. Embora a interferéncia
estrangeira4 seja um obstaculo perene para se atingir o objetivo de estabelecer um governo
soberano, ha elementos comuns em maior ou menor grau como a insatisfacao com a situagao
politico-econdmica do pais e 0 objetivo de liberdade. No entanto, os levantes na regido se projetam
com contornos proprios em cada pais conforme suas diferencas politicas, culturais e saciais.

A situacdo atual é gue os muculmanos estao politicamente mais fortes, a medida que
derrubam os ditadores, com base nas suas convic¢bes religiosas e politicas. Contudo, as
coligagdess entre 0s grupos religiosos e politicos tem se dado de maneira transversa, ou seja, nao
haimpedimento moral ou religioso desde que 0s objetivos politicos sejam comuns a determinado
pOVO OU pais, a0 menos para quem esta na lideranca dos embates. Ao fundo da questao, parece
um objetivo comum a busca pelo poder no mundo arabe.

2 Estava assim inscrito no estilo de vida ocidental, a dominacao dos paises arabes, para dispor de petréleo a precos baratos. Esse
esquema encontrou seu primeiro grande obstaculo com o surgimento de regimes nacionalistas, em paises fundamentais na
regido, como o Egito e o Ira. Os problemas convergiram na crise de 1973, em que se uniram o aumento do preco do petréleo com a
reivindicacao do Estado palestino e a oposicdo dos governos arabes unidos a Israel. Diante da crise, os EUA passaram a operar em duas
direcdes: intensificar os conflitos que dividissem o mundo arabe - como a guerra Iraque-Ira - e buscar formasde conseguir a presenca
permanente de tropas norte-americanas na regiao - obtida a partir da primeira guerra do Iraque. (SADER, 2011).

3 Conforme Chossudovski (2011), o Egito, apés 1991, tem seguido os comandos do FMI (Fundo Monetario Nacional) para anular a
divida militar durante a Guerra do Golfo, como consequéncia a desestabilizacdo da economia e o empobrecimento da populacao.
Considerado aluno modelo do FMI.

4 A eventual perda do Egito como eixo do controle politico da regido seria gravissimos para os EUA - além da queda do ditador aliado
na Tunisia e outros desdobramentos em paises com governos similares na regido. (SADER, 2011).

5 Ver Chossudovski (2011) e Zizek (2011).
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Em outro viés, guestdes como o processo da globalizacao, evolucdo da sociedade nos
termos pos-modernos, de tecnologia e desenvolvimento, o capitalismo acirrado e sem
fronteiras, as crises financeiras mundiais e as consegiiéncias como a exclusdo social e a massa
de alienados da efetiva participacao politica, levam a reflexdao acerca dos motivos reais dessa
onda de levantes no Oriente Médio e norte da Africa. Parece l6gico inferir que as motivacées
subterraneas desse conflito sdo a guerra de poder em que figuram paises ocidentais para a
manutencdo de sua hegemonia, ndao somente de dominacao repetida, mas, atualmente de
sobrevivéncia frente as crises financeira e econémica e, 0s préprios povos arabes gue buscam
um horizonte para as suas liberdades, novas perspectivas sobre o real significado de nacao, e,
de ser cidadao.

2 A Historia da Libia e de Muammar Kadaffi

A Libia, a partir de 1912, viveu um sistema de dominacdo italiana, que unificou o pais e
sobreveio em partes com diferencas raciais amenas, favorecendo continuidade nas relagdes
contemporaneas. Foi palco de combates entre Italia e Alemanha contra a Inglaterra, durante a
2° Guerra Mundial, sendo cedida pela ONU ao Reino Unido e Francaem 1943, para administracao.
Em seguida, Ferkiss (1968, p.105) ressalta que a Libia tornou-se objeto de disputa entre a URSS
e a poténcia européia, impulsionando a ONU a tentar resolver a questdo, o que Ihe rendeu a
independéncia em 1952. As descobertas das reservas de petréleo alteraram substancialmente
o perfil econémico, o IDH (indice de Desenvolvimento Humano) passou para patamares de
0,847, considerado o melhor do continente africano, embora saliente-se a sua relatividade.
Contudo, exportava 90% da producao de seu petrdleo®, que eram explorados por companhias
estadudinenses (GOLPE MILITAR..., 1969).

As contradigdes politicas, deum lado a Monarquia pro-ocidente como Reildris |, os grandes
proprietarios e industriais, de outro os jovens oficiais do exército, pequenos proprietarios e
trabalhadores sindicalizados, garantiram a Muammar Abu Minyar al-Kadaffi a imposicdo de
objetivos golpistas ao Estado da Libia, sob a bandeira do nacionalismo arabe. Dissolve 0s
Orgaos Legislativos e cria um Conselho Revolucionario, sob a proclamacao constitucional (11 de
dezembro de 1969). Teve o apoio da FPLP (Frente Popular de Libertacao da Palestina), quando
inclusive a Liga Arabe salientou que a disponibilidade dos recursos petroliferos da Libia a servico
da comunidade arabe seria um fator de fortalecimento contra Israel (GOLPE MILITAR..., 1969).
Observe-se que o movimento que deu origem ao golpe de Estado na Libia, originou-se, como
este levante atual, da influéncia dos movimentos nacionalistas iniciados no Egito, Irague e Siria
(ON THIS DAYS).

A partir dai, o seu governo é marcado por radicalismo, principalmente aos nichos de
italianos’ e judeus, 0s quais véem seus bens confiscados e as empresas estrangeiras sao

6 Ver: QUATRO DECADAS de ditadura na Libia. Estadao. 21 fev.2011. Disponivel em: <http://www.estadao.com.br/espe ciais/quatro-
decadas-de-ditadura-na-libia,131869.htm>. Acesso em: 10 abr.2011.

7 E o que dizer dos italianos que expulsou da Libia depois de confiscar todos os seus bens e de afirmar que “poderia ter massacrado
todos”? KHADDAFI - Fomos misericordiosos e humanos: deixamos os italianos partir em paz e até fomos sauda-los na partida.
Eles ocuparam nossa terra depois de torturar e massacrar nosso povo. Suportamos tudo durante anos. Quando pudemos dominar a
situacao, retomamos o que era nosso. Nao ha libio que ndo tenha lembrancas dolorosas do imperialismo fascista. Os italianos que
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encampados pelo Comando Revolucionario Libio®. Ainda foi determinado a retirada das bases
militares americanas e inglesas do pais (US DEPARTMENT, 2010).

Kadaffi publica o Livro Verde inspirado em seu mestre egipcio Nasser, expondo sua
filosofia politica e ideoldgica sobre a fusdo entre nacionalismo arabe, socialismo e islamismo.
Objetiva politica anti-imperialista e a nacionalizagdo do petrdleo. A Libia torna-se socialista
popular, republica com sistema politico Unico, teoricamente uma democracia direta combinando
islamismo e socialismo (CIA, 2011). Em 1977, legitima seu poder por meio de uma nova
Constituicdo, a Declaracdo sobre o estabelecimento da Autoridade do Povo, reunindo Estado
e religiao em sua figura, por meio de seu discurso socialista islamico e popular, propondo uma
integracao regional entre paises de lingua e civilizacao arabes (MRE, 2005). Ja na década de 80,
mostra uma nova estratégia para seu objetivo de integracdo arabe com as ac¢des terroristas
empreendidas na Europa e no Oriente Médio e por meio de aliangas com grupos como: IRA
(Exército Republicano Irlandés) e a FPLP (Frente Popular para a Libertacao da Palestina). As
relagbes com os EUA se tornam conflituosas culminando num bombardeio americano em
1986, nas cidades de Tripoli e Benghazi. Em 1988, a Libia revida com uma bomba num avido da
Pan-Am, em Lockerbie/ Escdcia, o que gera imposicdo de embargos pela ONU, isolando o pais
drasticamente do cenario internacionals. Kadaffi ameniza suas agées politicas.

Na década de 9o, rompe com o islamismo fundamentalista do Ird, por causa do apoio do
Ird a grupos extremistas Iibios, corrompendo o poder do ditador, o que agradou as poténcias
mundiais. Em 1997 ocorre um movimento de aproximacao da Libia com o Ocidente e a ONU retira
as sancdes sobre o pais, tendo em vista a extradicdo dos acusados do atentado de Lockerbie. Em
20071, a Libia troca informacdes com os EUA sobre o Al-Qaeda, assume responsabilidade sobre
0 atentado de Lockerbie e aceita suspender o Programa de producao de arma de destruicao em
massa. E, finalmente em 2005, as empresas petroleiras norte americanas voltam a Libia para
a exploracdo do petréleo, formalmente aceitas pelo ditador. EUA retira 0 nome do pais da lista
de terroristas e a Uniao Européia realiza acordos de cooperacdo nuclear, industrial e militar.
A Libia assume o compromisso de combater a imigracao ilegal, tendo como funcao ser uma
barreira natural aos imigrantes africanos em direcao a Europa. E Kadaffi consegue o retorno do
condenado pelo atentado de Lockerbie em troca de concessoes de exploracao de petrdleo com
uma empresa britanica™.

Ainda, embora a Italia tenha sido a colonizadora os dois paises ainda se mantém proximos
comercialmente, uma espécie de interdependéncia, na medida em que a Italia usufrui dos
beneficios da capitalizacdo de algumas empresas italianas, como Unicredit (maior banco da
Italia), Finmeccanica (inddstria de Defesa), Eni (energia) e o Juventus Clube de Futebol (SCHELP,
2011, p. 77). Em contrapartida, por meio de um acordo em 2008, entre Silvio Berlusconi e

viviam na Libia eram produto do colonialismo fascista. Mas é necessario fazer uma distincdo clara entre a Italia de 1922 e a Italia de
hoje (MEYER, 2003, italico do autor).

8 KADAFI, o ditador da Libia. 21 fev.2011. Jornal de Noticias. Disponivel em: <http://www.jn.pt/Paginalnici al/Mundo/Interior.
aspx?content_id=17894376page=1>. Acesso em: 25.04.2011.

9 QUATRO DECADAS de ditadura na Libia. Estaddo. 21 fev.2011. Disponivel em: <http://www.estadao.com. br/espe ciais/quatro-
decadas-de-ditadura-na-libia,131869.htm>. Acesso em: 10 abr.2011.

10 FACE a Libia, Franca e Reino Unido “tem cadaveres no armario”. Euronews. 22.mar.2011. Disponivel em: <http://pt.euronews.
net/2011/03/22/face-a-libia-franca-e-reino-unido-tem-cadaveres-no-armario/>. Acesso em: 11 abr.2011.
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Muammar Kadaffi, o qual destina milhdes de délares ao ano para o pais por meio de projetos
de desenvolvimento, como uma espécie de indenizacgdo a Libia pelos 43 anos de colonizagdo™.

Atualmente, o pais apresenta bons indices econdmicos e sociais™, 0 gue nao confere ao
levante popular a causa especifica de necessidades sociais, mas, ao contrario, de liberdade e
participacdo politica. Sustenta-se existir um comité e eleicbes gerais diretas pelo Congresso
popular, mas, essas estruturas sao profundamente precarias. E os partidos politicos tem sido
ilegais (US DEPARTMENT, 2010). E apesar da evolucao na area diplomatica™ e econémica, por
outro lado, em relagao aos direitos civis e politicos ndo houve avancos significativos.

Contudo, ha que se observarem os varios lados nesse conflito, a populacao que vislumbra
um futuro melhor, participativo e com liberdade, de outro lado os grupos que ap6iam a populacdo,
mas, também guerem colocar as maos no poder, existe a forca econémica e militar do préprio
ditador que ndo quer sair de sua posicao e transversalmente a todos estdao os interesses
estrangeiros, especificamente da Europa e EUA, que por meio da OTAN legitimam seus atos, ndo
s6 em defesa dos civis, mas, também dos seus interesses.

A posicao politica estrangeira tem sido confusa em relacao ao conflito Libio, externando
uma nocao dos interesses capitalistas envolvidos. Outra questao é o que Chomsky (2011) explica
sobre os bastidores da questao libia, em gue os préprios chefes dos demais Estados em conflito
tinham interesse na queda de Kadaffi e o fato de que os EUA gueriam controle ou ao menos
clientelismo posto o0 medo do nacionalismo. E mais, a lamentacdo dos paises arabes pelo controle
e baixa do petroddlar. Nesse contexto, a politica externa americana, que aos moldes da década de
70, é intervencionista, mostrou-se reticente depois da intervencdo no Iraque tanto pelas criticas
guanto pelo custo e resultado final atingido. Mas, Franca, Italia e Alemanha foram mais ativas
nas decisdes na OTAN.

Tendoemyvistaesse panoramaeconsiderandoascrisesinternasdopaiscomodeslocamentos
populacionais, sistema politico inadequado ou rigido, discordancias étnicas, cristalizacao e
sensibilidade das Instituicdes, o resultado é a ofensa direta aos direitos humanos que justificam
medidas intervencionistas. Dessa forma, a necessidade de normatizar e regular as intervencdes
humanitarias no plano internacional é fator decisivo em direcao a construcdo de relagdes e bases
s6lidas para o enfrentamento dessas situacdes.

Fica bastante evidente o peso das relacbes politicas no que concernem as reservas
petroliferas e sobre o equilibrio financeiro do mundo, portanto a intervencao humanitaria
pleiteada por forca militar pela coalizao ocidental ainda nao se pode certificar ser a melhor opgao,
inclusive colaborando com baixas efetivas de civis.

11 ITALIA paga indenizacdes pela colonizagdo na Libia. Furonews. 30 ago.2009. Disponivel em: <http://pt.euro news.net/2008/08/30/
italia-paga-indemnizacoes-pela-colonizacao-da-libia/>. Acesso em: 10 maio.2011.

12 Possui 6.545.619 hab., 77,89% em area urbana, PIB 2009 de US$ 58.762 milhdes, IDH: 0,755 (considerado elevado), Taxa de
alfabetizacdo de pessoas de 15 anos ou mais: 86,8%, Renda per capita 2009: US$ 9.153, Usudrios com acesso a internet em 2005:
4,72 a cada 100 habitantes (IBGE- Paises@, 2011).

13 Libia tem servido no Conselho de Administracao da Agéncia Internacional de Energia Atdmica de Governadores 2007-2008. De 2008-
2009, a Libia tem um mandato de dois anos, nao permanente no Conselho de Seguranca da ONU gue representa o grupo africano.
Em 2009, a Libia tornou-se presidente de um ano da Unido Africano e foi palco de varias cimeiras da UA. Em 2009, a Libia assumiu
a presidéncia da Assembleia Geral das Nagdes Unidas. Libia acolheu a marco e outubro de 2010 cipulas da Liga Arabe e uma clipula
arabe-Africano, em Outubro de 2010, e detém a presidéncia da Liga Arabe para 2010-2011 (US DEPARTMENT, 2010).

14 Ver BLINDER (2011).
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Por outro lado, Lipset (2011) esclarece sobre o caminho tortuoso da democracia, ponderando
as crencas e tradicbes que muitas vezes nao se coadunam com o “funcionamento da democracia”.
Esse conflito na Libia tem dividido os paises arabes em trés grupos, 0s que se voltam para a
Africa, para o Ira e seu contexto radical islamico e os que se direcionam para o ocidente, com sua
ideologia democratica e de liberdade a qualguer custo.

Assim, constatando as dificuldades, o recém-designado ao Banco Central de Benghazi,
Ahmed S. el-Sharif, diz a Nordland (2011): “A democracia poderia provar-se perigosa, mas, nada
comparado a ameaca que todo libio viveu durante os 42 anos de poder do Coronel Kadaffi”.

Nestes termos, verifica-se o peso da vitdria sobre Kadaffi com o resultado de sua morte,
mas, ao contrario do que se pode pensar, o pais esta apenas renascendo para uma nova caminhada
gue depende das decisdes internas e interferéncias externas, sobretudo, da participacao popular
nesse processo.

3 A situacdo dos refugiados diante do conflito
e dos paises destinatarios

Os deslocamentos de refugiados tem se apresentado como um problema do mundo
moderno, sobretudo apos a Il Guerra Mundial. Nas ultimas duas décadas isto tomou proporgoes
alarmantes na medida em gue houve situacdes extremas de conflitos internos e externos, a
exemplodoIrague, da Palestina, do Afeganistdo e recentemente os levantes populares no Oriente
Médio e Norte da Africa.

Parece totalmente distante se falar em dignidade humana a essas pessoas, designadas
clandestinas, desenraizadas ou vitimas absolutas, pois forcosamente deixaram tudo para tras,
perderam suas casas, sua memoria, seus objetos pessoais, sua raiz, seu vinculo com o pais ou a
terra em que viviam. E vivem situacdes de extrema necessidade fisioldgica e emacional, ndo ha
alimentacao, dgua, seguranca, satde e qualguer tipo de conforto. Ao perderem-se de seus fami-
liares instala-se uma instabilidade emacional frente a tantas situacées limitrofes. Sao violagdes
massivas e continuas dos direitos humanos.

O gue resta para a Instituigao ou pais interventor, que s6 percebem essas pessoas COmMo
vitimas e ndo como sujeitos de direitos e/ou cidadaos, é tentar amenizar e buscar a reinsercao
social efetiva. Mas, é certo que é uma alteracdo definitiva em suas vidas, a qual nao foi solicitada,
totalmente sem o seu consentimento. Acrescente-se que é uma situacao conflituosa de demo-
rada resolucao, portanto, em geral nao ha previsdo de repatriamento ou de volta espontanea ao
pais de origem.

A guestdo estrutural dos refugiados deve ser observada sob duas dimensoes, primeira a
situacdo dos paises gue recebem um grande contingente humano que demandam todos os tipos
de cuidados e necessidades basicas sobrecarregando o sistema governamental e por outra a real
necessidade dessas pessoas em buscar um lugar seguro, com alimento, agua e medicamentos.
Para tanto, existem ac6es de auxilio aos paises que recebem os refugiados, mas, por certo que
grande parte do encargo fica por sua conta e risco.

122 | Marcia Marcondes Diniz de Freitas



CNARTAN INTERNNCIONANL

A segunda é que os refugiados trazem consigo muito mais do que a demanda material
imediata, mas a médio ou longo prazo™ a demanda intelectual, cultural, educacional, de empre-
gabilidade, de reconstrucao de vida. E questionamentos emergem como: lugares de alocacao, o
intercambio entre culturas diferentes, vagas de empregos, o sistema de Seguridade Saocial, mora-
dias definitivas, entre outros. Entdo, um pais ao abrir-se para abrigar refugiados deve estar ciente
do compromisso e suas consequéncias.

Para uma nocao da situagao, 80% dos refugiados sao acolhidos por paises em desenvolvi-
mento e 75% sao recebidos em paises vizinhos ao de conflito, revelando que os fatores se for-
talecem (ACNUR, 2010). Também ressalta que os paises desenvolvidos se mantém a margem,
rejeitando o auxilio direto. Para Agier (2006, p.198 e 199) os campos de refugiados sao marginais
acivilizacao ou a vida cotidiana e objetivam ndo sé cuidados, mas, formas de controle e de agregar
similares para 0 encaminhamento a paises que possuem essa politica internamente. Inclusive,
esses espacos de excecdo sao passiveis de outros tipos de violéncia ou transgressdo aos direitos
humanos, mas, encobertos pela idoneidade de Instituicées ou Estados.

Para Penna Filho (2004), a Europa, por gquestdoes de seguranca mantém relacao de
cooperacao com 0s paises de maioria islamica, do Norte da Africa, para deter a imigracdo e o
fundamentalismo religioso islamico, especificamente Inglaterra, Franca e Italia.

Os problemas enfrentados por estrangeiros recebidos em outros paises, em especial nos
Europeus, sao inimeros. Questées como o racismo, a discriminacao, a dificuldade em regularizar
documentos, a dependéncia de revalidacdes de documentos periodicamente possibilitando uma
mudanca de status legal a qualguer momento, a construcao de uma vida econémica e social em
um pais que pode vir a deporta-lo independente de sua contribuicdo. Um sentimento perene de
instabilidade do seu status guo.

A proprialtaliaenfrentaum processona Corte Européia de Direitos Humanas por terrejeitado
13 somalis e 11 eritreus, que foram torturados num campo de detencdo na Libia, financiado
pela prépria Italia, e que ao buscar abrigo na Italia, em Lampedusa, foram expulsos, inclusive
deportando-os em navio italiano até a Libia (DEL GRANDE, 2011a). A Italia também formulou uma
legislagdo interna que legitima a detencgdo ou prisao de seres humanos tdo somente por conta
de um documento irregular ou expirado, ou nenhum documento, conforme Del Grande (2011b).
Os libios e demais pessoas dos conflitos atuais estao desassistidas, com agdes contrarias aos
principios da Convencdo de 1951, artigo 9.

Atualmente ja se discute uma alteracdo das regras do Acordo de Schengen que permite
livre circulacao entre paises signatarios face ao aumento dos fluxos de imigrantes ilegais nos
paises europeus, apesar do Acordo s6 permitir a reintroducao de medidas de controle de fronteira
em caso de “ameaca a seguranca ou ordem publica”. A proposta é intensificar o dialogo com
paises do Mediterraneo e “promover as relagdes com a Tunisia, Marrocos e Egito, em dialogos
sobre migracao, mobilidade e seguranca” (BUENQ, 2011).

15 Refugiados em situacdo prolongada: Aproximadamente 7,2 milhdes de pessoas estavam em situacées prolongadas de refligio (mais
de cinco anos) no final de 2010, em 24 paises - a maior taxa desde 2001(ACNUR, 2010).
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A Convencao Relativa ao Estatuto dos Refugiados em seu artigo 1° tem funcao inclusiva
e por excecao, expressa caracteristicas de exclusao™, contudo, a sua interpretacdo é aplicada
inversamente pelos Estados. Mesmo com instrumentos como Convencao da antiga Unidade
Africana (1969), em gue possibilitou tratamento mais adequado as migracoes africanas diante de
maior vontade politica dos lideres estatais, ndo ha uma situacgdo ideal ainda, as diretrizes formais
e materiais encontram-se distantes.

Emboraexista alegislacdo internacional sobre refugiados", sobre o procedimento dos paises
para o acolhimento de estrangeiros, verifica-se por outro lado que essas pess0as sdo as primeiras
a sentir as pressoes de qualguer espécie de crise regional ou mundial que venha a ocorrer, inclusive
sob a pena de voltarem compulsoriamente aos seus paises de origem, deixando novamente tudo
para tras, inclusive novaos membros familiares como filhos e conjuges. Novamente destituidos de
seus bens e direitos. Ndo se trata apenas de estrutura e defesa frente as crises econdmicas, mas,
também de manter o poder sobre esse segmento de pessoas®®. Cite-se o exemplo de Israel ou
do préprio Afeganistao®, sobre vagas de trabalho, preconceito e duvida na identidade civil. Nao
existe seguranca juridica internacional frente a legislacao interna dos paises, aos guais revelam
privilégio aos nacionais, desconsiderando totalmente a posicao dos estrangeiros tutelados frente
ao Estado. Notadamente ja o era assim em Roma antiga, em gue estrangeiros (metecos) tinham
direitos minimizados. Hoje, processos sao propostos na Corte Internacional, mas, a efetiva
resolucdo do problema e a garantia dos direitos ainda sao precarias. A discussdo resume-se a
esfera formal do processo e nao a esfera material da vida cotidiana das pessoas, isentando os
gestores das Instituicées de vontade politica.

Aausénciade seguranca éaprincipal causa de éxodos ou deslocamentos forgados, inclusive
no pais de asilo, mas, trata-se de um direito fundamental dos refugiados, conforme Murillo (20039,
p. 123) expressa. Salienta que a seguranca tem como objetivo propiciar uma solucao duradoura
ao refugiado, na forma de repatriamento, ou na condicao de asilado ou mesmo na busca de um
terceiro pais, possibilitando o reinicio da vida social.

O casodalibiaé, dentre os levantes, o que requer mais atencdo considerando a resisténcia
de Kaddafi, o que gerou violéncia de ambas as partes do conflito, resultando em mais vitimas e
refugiados. Uma agravante é que o pais ja era centro de recebimento de refugiados da regiao norte
e central da Africa, logo, essas pessoas sao impelidas a procurar outro pafs receptor ou a voltar
ao seu pais de origem. E, ainda existem os refugiados estrangeiros que residiam ou transitavam
pela Libia, maioria africanos, sem cadastro oficial, em especial perigo porque eram considerados
inimigos tanto dos rebeldes quanto do governo libio. Ao mesmo passo o ditador quis mostrar

16 F. As disposicdes desta Convencao nao serao aplicaveis as pessoas a respeito das quais houver razdes sérias para se pensar que:
a) cometeram um crime contra a paz, um crime de guerra ou um crime contra a humanidade, no sentido dado pelos instrumentos
internacionais elaborados para prever tais crimes; b) cometeram um crime grave de direito comum fora do pais de refligio antes
de serem nele admitidas como refugiados; ¢) tornaram-se culpadas de atos contrarios aos fins e principios das Nagées Unidas
(ONU, 1957).

17 Essa proposta, na verdade, agrupa normas que usualmente sao consideradas como parte do direito internacional dos direitos
humanos, do direito internacional dos refugiados, do direito internacional humanitario, do direito internacional do trabalho, do direito
internacional econdmico e do direito internacional penal (JUBILUT e APOLINARIQ, 2010, p. 276).

18 Ver Romero (apud DANIELS, 2011).
19 Ver Hartmann (2011) e Agier (2006, p.197).
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forca e fez pressao com o envio de grandes massas de humanos aos paises europeus, COMO
retaliacao. Assim, os dois lados organizaram uma logistica dentro do caos para encaminhar essas
pessoas para os paises vizinhos como Tunisia, Egito, Chad e Italia (FOUTEAU, 2011).

Também quanto a questdo do tipo de refugiado e da origem, existem os cidaddos libios
vitimas das consequéncias do conflito e agueles que correm algum tipo de risco (mulheres, pessoas
traficadas, criancas desacompanhadas), e por fim, aqueles que estrangeiros ou nao, que podem
ser excluidos da protecao internacional por algum tipo de envolvimentocom a transgressao aos
direitos humanos, ou mesmo envolvido com questdes militares (ACNUR, 2011a).

O resultado inicial € mais de soo mil refugiados (ACNUR, 2011b). Entre 2009 e 2010
houve um decréscimo significativo na migracdo pela rota do mediterraneo, em todos 0s paises
europeus com excecao da Grécia. Por exemplo, Italia diminuiu em 65%, ao contrario do movimento
migratorio recente. Foi registrada no comeco do conflito em 2011, em 1,5 meses, a chegada de
5.526 imigrantes nas llhas Pelagicas que abrange Lampedusa, Lampione e Linosa2°.

Houve uma coordenagdo da Agéncia autdnoma da Unido Européia, Frontex, para
coordenar esse fluxo migratorio de forma a nao comprometer a seguranca, liberdade e justica dos
paises signatarios do Acordo de Schengen, inclusive com a edicdo de um Codigo de Etica para os
procedimentos. Contudo, € uma situacao quase impossivel de administrar em face da quantidade
de pessoas que buscaram as fronteiras da Unido Européia.

Em torno de 10% da populacao libia é de imigrantes, em média 70 mil sao colonos
palestinos, 0s quais nao podem voltar a Palestina ou Faixa de Gaza por que seus documentos
foram revogados por Israel e estao impedidos também de sair da Libia via Egito, por que o Egito
nao permite gue atravessem a fronteira, liberando apenas por periodos temporarios.

Foram perto de dois mil os refugiados mortos no Mar do Mediterraneo em fugas dos
paises de origem em direcao a Europa, especificamente Italia (ROMANELLI, 2011). A Italia que
estava recusando a chegada dos refugiados reviu sua posicao, acolhendo centenas e até milhares
de pessoas todos os dias. Hoje, ja retornaram muitos refugiados a Libia, mas, muitos ficaram
dispersos e ainda terdo as consequéncias do conflito por muito tempo.

Embora, a Agéncia de Refugiados das Nagbes Unidas busque a imparcialidade e a
apolitizacdo, Rocha e Moreira (2010, p.18) definem: “De fato, na questdo dos refugiados, as
duas dimensobes - humanitaria e politica - estdo entrelacadas de modo indissociavel”, portanto,
desde seu inicio a Instituicao foi eminentemente politica, até mesmo para arrecadar fundos
para sua manutencao e existéncia. E os Estados destinatarios dos refugiados sopesam o custo
beneficio desse acolhimento na medida em que oferece mdo-de-obra barata, conforme Feller
(2001, apud ROCHA e MOREIRA, 2010, p. 21). Contudo, Rocha e Moreira (2010, p.21) esclarecem
gue frente as crises internas, “os refugiados passaram a ser vistos cada vez mais como pesados
encargos econdmicos e sociais aos paises de acolhimento”.

Ndo ha como se negar que esse € 0 panorama atual, muitas questées econémicas e
financeiras enfrentadas pelos paises desenvolvidos, tidos com poténcias e gue hoje enfrentam
0 questionamento do lastro de sua moeda. Em mesmo sentido, o aumento do desemprego em
funcdo da queda do crescimento econémico, a migracao das inddstrias para paises gue possuem

20 FRONTEX (2011b).
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mais reservas naturais e mao-de-obra barata. Sao questdes gue influenciam diretamente na
analise politica do custo beneficio de acolher um refugiado, sobretudo quanto aos custos estatais
de manutencdo desse grupo.

Notadamente, observa-se que o maior desafio das pessoas que fogem desses canflitos
nao so na Libia, mas, por toda a Africa do Norte e Oriente Médio, é encontrar paises dispostos
a acolher o grande contingente, sem imposicdo de quantificagbes, de espaco ou outro tipo de
limitacdo. E oferecer condic6es dignas de sobrevivéncia e de reinicio de nova vida.

Portanto, ha necessidade nao sé de uma legislacao uniforme, melhor especificada e
adequada aos direitos humanos como também a vontade politica dos paises em acolher essas
pessoasde formatemporariaoudefinitivamente, ndosomente comonichosoudepdsitoshumanos
agregados em locais menos valorizados, mas, com respeito aos seus direitos fundamentais.

Verifica-se ser apenas o inicio de uma longa caminhada aos refugiados, a qual deve ser
pautada pelo auxilio e solidariedade dos paises interventores, da comunidade internacional como
um todo em busca da dignidade humana como objetivo minimo.

4 Consideracdes finais

Verifica-se a complexidade ao tratar do sistema politico juridico da regido, na medida
em gue ndo ha limites definidos entre religido, politica e Estado, sobremaneira, considerando a
expansao do islamismo e do nacionalismo ocorrido ap6s a independéncia dos paises africanos
e do Oriente Médio que foram fatores preponderantes para o agravamento dos conflitos frente
as consequéncias do processo da globalizacdo e da interferéncia de outros Estados.

Por outro lado, esses movimentos religiosos politicos ndo podem ser vistos apenas nes-
se viés, mas, também como frutos de um pensamento moderno e atual sobre as questées do
mundo muculmano. Senao, correr-se-ia o0 risco de passar tabua rasa nas questdes dessa regiao
com a visao ocidental de mundo, o que certamente ndo se pode afirmar o correto. Ha de se ter
alternativas verdadeiramente puras em conteldo, ao invés de adotar somente uma visao do
mundo.

Mas, o que é inegavel é a situacao regional dos direitos humanaos, precaria e frustrante,
nem a visao ocidental e nem a oriental os tem garantido ou efetivado, ao contrario, o que se
tem visto é um discurso perdido no vacuo dos atos. Porisso, a questao dos refugiados por mo-
tivos politicos ou de conflitos internos e violéncia em meio aos conflitos regionais, em especial
da Libia, toma relevancia nessa discussao.

O gue o bom senso juridico e humanista sinaliza é uma atencao especial a este segmento
de refugiados, 0s quais sdo impelidos a fugir, contra a sua vontade, obrigados a deixar toda uma
histodria, suasraizes e umaconstrucdo devida para tras, diferenciado-os dos refugiados econémicos.
A transgressao dos direitos humanos é continuo, intenso e em grandes propor¢des humanas.

Os paises destinatarios dos refugiados da Libia e regidao encontram-se numa situacao
de adequacdo e administracao da situacdo. Contudo, os paises da Uniao Européia apesar do
auxilio humanitario tém procurado impedir as migracdes em sua direcdo. Observe-se gue
se trata de um ciclo complexo a situacao dos paises do Oriente Médio e norte da Africa, em
especial da Libia, que sdo objetos de interesse dos paises lideres mundiais para manutencao
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de sua hegemonia em funcao de sua posicao estratégica e do petrdleo. Porém, ndo encontram
guarida humanistica quando instaladas crises que muitas vezes sdo reflexos das intervencdes
politicas dessas poténcias.

As problematicas enfrentadas pelos refugiados tanto no processo de cruzar as fronteiras
guanto de fixacdo em outro pais sao eminentemente de direitos humanos, ao passo gue 0s
Estados devem concentrar sua atuacdo, com base em seu poder de império e na supremacia
do interesse coletivo. Portanto, embora exista a legislacdo internacional para o acolhimento
dos refugiados e sua manutencdo, ainda assim é imperativo a vontade politica dos paises mais
envolvidos e um auxilio efetivo em longo prazo, possibilitando um remanejamento adequado,
sobretudo com qualidade de vida para esses individuos.
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Multilatinas e governos nacionais:
estratégias para um novo lugar da Ameérica Latina
no capitalismo contemporaneo?
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do strategies for Latin America’'s new place
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Resumo

Histaricamente a internacionalizacao de empresas, definida sobretudo pelos fluxos de Investimento
Externo Direto, se davam das economias desenvolvidas para a semiperiferia do capitalismo mundial.
Nas duas ultimas décadas, no entanto, tém sido crescente os fluxos de IED oriundos dos paises em
desenvolvimento, como se vé no caso da China, daindia, da Africa do Sul, do México e do Brasil, entre outros.
Neste texto pretende-se abordar o caso das multilatinas, multinacionais de origem latino-americana
gue tém realizado crescentes fluxas de investimento em paises estrangeiros, seja na prépria América
Latina, seja em outras regides do mundo. A literatura sobre o tema consagra duas interpretacbes para o
fenémeno: a atuacao do Estado, através das reformas orientadas para o mercado, para criar um ambiente
econdmico mais favoravel ao crescimento destas empresas e as proprias reestruturacfes internas que
elas teriam feito para poder fazer frente a crescente competicdo com suas concorrentes estrangeiras.
O presente texto, sem desconsiderar as duas chaves explicativas, pretende chamar a atencdo para um
papel mais ativo do Estado como efetivo fomentador da criagao ou do crescimento de corporagdes latino-
americanas voltadas a disputar a lideranca mundial em seus respectivos setores de atividade.

Palavra-chave: Multilatinas; América Latina; Internacionalizacao; Investimento Externo Direto; Estado.

Abstract

Histarically, the internationalization of companies, defined mainly by FDI flows, gave from the developed
economies for the semi-periphery of the world capitalist system. In the last two decades, however, have
been increasing FDI flows from developing countries, as seen in the case of China, India, South Africa,
Mexico and Brazil, among others. In this paper we intend to address the case of multilatinas, multinational
Latin American companies who have made increasing flows of investment in foreign countries, whether in
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Latin America itself, or in other regions of the world. The literature on the subject has two interpretations
for the phenomenon: the role of the state, through market-oriented reforms, to create an economic
environment more favorable to the growth of these companies, and their own internal restructuring they
would have to be able to the growing competition with their foreign counterparts. This text, without
disregarding the two key explanatory, intends to draw attention to a more active role of the state as an
effective promoter of the creation or growth of Latin American corporations aimed to compete for global
leadership in their respective sectors of activity.

Keywords: Multilatinas, Latin America, Internationalization, Foreign Direct Investment; the State.

O presente artigo busca discutir o fendmeno da crescente atuacao de corporacoes privadas
de origem latino-americana no mercado mundial, para além de suas fronteiras nacionais, e as
relacOes estabelecidas com os governos nacionais de seus respectivos paises, bem como especular
se este fato, entre diversos outros, pode configurar um novo lugar para a América Latina na
ordem econdmica contempaoranea.

Partimos da hipdtese de que, em gue pese o discurso e a pratica de corte neoliberal que
presidiram o debate econémico e a gestdo publica de varios paises da regiao desde o esgotamento
do modelo nacional-desenvolvimentista, houve espaco, envolvendo elites politicas e econémicas
locais, para a construcdo de iniciativas estratégicas de insercdo destas economias num ambiente
mundial economicamente mais integrado. As explicacdes para o fenémeno possuem razdes
internas e externas aos paises. As sucessivas crises que a economia capitalista tém vivido desde
0S anos 1970, bem como a propria crise de hegemonia dos EUA, tém aberto oportunidades para a
construcdo de um mundo multipolar, no qual paises da semiperiferia passam a ter peso crescente
no sistema econémico mundial. Tal fato tem exigido uma nova redefinicdo da atuacao do Estado
nestes paises, agora no sentido contrario ao figurino neoliberal adotado a partir dos anos 1970, e
0s governos tém desempenhado papel fundamental na dinamizagdo das economias locais, seja
na criacdao e/ou ampliacao dos mercados consumidores internos, seja na criacdo de condicdes
favoraveis a atuacao internacional de alguns grandes grupos empresariais nacionais.

O fendmeno das multilatinas naoc é novo. Ha décadas haregistros das iniciativas de expansao
de empresas de origem latino-americana para mercados estrangeiros. O que parece novo sdo a
guantidade e o peso das multilatinas na atualidade. Sao companhias presentes nos mais diversos
setores da atividade econdmica, como telecomunicacdes, petréleo, siderurgia, petroguimica,
cimento, transporte aéreo, autopecas, alimentos, bebidas e comeércio varejista, entre outros. E sua
presenca crescente nos provoca inclusive a repensar, ainda que isto nao seja objeto do presente
texto, as classicas interpretacdes que sustentavam que o capital multinacional se apropriava
dos segmentos mais rentaveis das economias periféricas, transferia tecnologia obsoleta a estes
paises, reimpondo termos de troca desfavoraveis as nagdes pobres e agudizando o problema
do déficit externo, fragilizando desta maneira as burguesias locais. Talvez interpretacfes como
aquelas sejam validas para alguns paises da regido, mas para outros ja ndo seja 0 caso, dado
gue as multilatinas parecem ser uma de varias evidéncias da redefinicdo do papel e do lugar da
Ameérica Latina, ou pelo menos de parte dela, na economia mundial, na qual a funcdo do Estado
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como fomentador e dinamizador do desenvolvimento econémico, fortalecendo as burguesias
locais inclusive, parece ser cada vez mais central.

Grosso modo, no entanto, a literatura sobre o tema das multinacionais latino-americanas
pode ser compreendida em duas grandes vertentes, nao necessariamente excludentes mas antes
complementares. Eambasnao privilegiamopapeldo Estadocomo fomentadordiretodofenémeno
das multilatinas. A primeira volta-se para a melhoria do ambiente econémico como principal
variavel explicativa para o fato, enquanto a segunda privilegia as reformas intra-empresas como
a chave para a compreensao do tema. A primeira vertente entende que o ambiente econémico
da Ameérica Latina na atualidade é bastante distinto daquele da década de 1980, marcado por
cenarios sucessivos ou combinados de inflacao, recessao, divida externa crescente, insolvéncia
financeira do Estado e acentuada dependéncia de fluxos de financiamento internacionais, e
gue desde entao as condigdes econdmicas do continente mudaram sensivelmente. De acordo
com esta perspectiva as reformas econémicas adotadas no ultimo quarto de século, voltadas
a superacao dos problemas econdémicos dos anos 1980, proporcionaram as condi¢fes para o
surgimento de um ambiente de negdcios bastante favoravel aguelas empresas (Bruton, 1998;
Bullmer-Thomas, 2001). Entre tais reformas se destacariam: os processos de privatizacao de
empresas estatais, pelos quais abriu-se espaco no setor produtivo para investimentos privados e
reorientou-se o Estado para um papel regulatério (Casanova, 2009) e a desregulamentacao das
economias visando a atracdo de fluxos internacionais de recursos, bem como o acessoa fontes de
financiamento relativamente baratas no exterior (Santiso, 2008).

A segunda vertente da literatura sobre as multilatinas prioriza a “licado de casa” feita por
inimeras empresas no continente. Neste sentido, foi para adaptar-se a um cenario no gual ja
nao era mais possivel contar com politicas protecionistas por parte do Estado. Nos referimos aqui
mais especificamente as medidas voltadas a abertura comercial, pela qual as economias e as
empresas latino-americanas teriam sido submetidas a um chogue de competitividade, passando
a disputar mercados com companhias estrangeiras tanto em ambito doméstico quanto em
ambito internacional e para tanto tendo de promover reestruturacoes, ao nivel da empresa, sob 0s
pontos de vista gerencial, produtivo e tecnolégico. (Cuervo-Carruza, 2007). Buscar ir além destas
duas hipoteses, que véem o Estado ou como um ocasionador indireto do éxito das multilatinas,
por conta da melhoria do ambiente econémico, ou como um ente praticamente desimportante,
dadas as reformas feitas no interior das empresas pelas proprias empresas, € o objetivo deste
texto. Entendemos que as relagoes, explicitas ou nao, entre agéncias governamentais e grandes
empresas, voltadas a dotar estas Gltimas de condi¢des de competir no mercado externo,
constitui-se numa agenda de pesquisa bastante interessante para 0s proximos anos, inclusive
porgue sdo cada vez mais frequentes as iniciativas unindo a alta burocracia estatal e as liderancas
empresariais nacionais voltadas a estabelecer programas voltados a internacionalizagdo das
empresas do continente latino-americano, como ja se vé no México, na Colémbia e no Chile. Ou
mesmo as praticas deliberadas de fomento financeiro a expansao das atividades de companhias
nacionais para mercados externos, como no caso do Brasil.

A perspectiva predominante nos estudos sobre a internacionalizagao de empresas
centram foco, sem abrir mao das transformactes econdmicas globais que intensificaram nas
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altimas décadas os fluxos financeiras, comerciais e tecnoldgicos, nos fatores internos que levam
aguele fenémeno, tais como a estabilidade macroeconémica alcancada pelos paises e o papel do
Estado como promovedor de politicas de liberalizacao econémica que permitiram e forcaram as
empresas nacionais a melhorar suas capacidades competitivas e converter-se em multinacionais
(Dunning, 1977; Cuervo-Carruza, 2007). Nosso objetivo é, conforme citamos acima, focar também
0 aspecto interno como variavel explicativa para o surgimento e o crescimento das multinacionais
latino-americanas. No entanto, pretendemos chamar a atencao para a complexidade do papel
desempenhado pelos governos nacionais para o sucesso das multilatinas, ndo restringindo-o,
apenas, afuncao de desregulamentar as economias domésticas, mas sim de fomentarodinamismo
econdmico, atraveés de politicas diversas, que vdo do financiamento a expansdo de empresas até
a parceria entre Estado e empresarios nas arenas de negociacdo internacionais. Ha questoes
bastante polémicas envolvidas neste tipo de relagdo, que vao desde os critérios de escolha dos
setores e empresas a serem apoiados pelo Estado até as tendéncias de concentracao de rigueza
nas maos de uns poucos lideres empresariais. O fenémeno das multilatinas, contudo, constitui-
se num dado novo nas relacdes entre a Ameérica Latina e os paises desenvolvidos e nos provoca a
repensar 0s arcabougos teoricos classicos a respeito da Ameérica Latina e seu lugar no mundo.

Diversos sdo os indicadores que medem o grau de internacionalizacao de uma empresa,
como a relacao entre a receita bruta das subsidiarias no exterior sobre a receita total da empresa,
a proporgao entre o valor dos ativos no exterior em relagao ao valor dos ativos totais da empresa
e a quantidade de funcionarios atuando no exterior em relacdo a totalidade do quadro funcional
da empresa. A principal evidéncia relativa a internacionalizacdo de empresas, no entanto, diz
respeito aos aportes de recursos gque elas realizam para além das fronteiras nacionais de seus
paises de origem (guardando ai relacdo com a proporcao entre o valor dos ativos no exterior em
relacdo ao valor dos ativos totais da empresa). A matriz, localizada no pais de origem, expande
suas atividades para outros paises, através de filiais, e neles passa a operar, visando 0 mercado
local ou atividades de exportacao inseridas em cadeias produtivas internacionais. A primeira
grande onda de multinacionalizacao de empresas data do inicio do século XX, com uma forte
expansao, sobretudo em direcdo a paises da semiperiféricos, de empresas ariginarias dos paises
desenvolvidos (notadamente EUA, Europa Ocidental e Japao).

Em termos de paises da semiperiferia, a primeira grande onda de internacionalizagcao de
empresas ocorreu nas décadas de 1960 e 1970, quando empresas de Argentina, Brasil, Chile,
Colémbia, México e Venezuela passaram a expandir suas atividades para o exterior, notadamente
paises vizinhos. As principais atividades na época eram ligadas a mineracdo e a construcao
civil. A segunda grande onda de internacionalizacdo de paises semiperiféricos ocorreu nos anos
1980, na Asia. Corporacoes da Coréia do Sul, Taiwan, Hong Kong, Cingapura, Malasia, Tailandia,
Filipinas, India e China passaram a buscar novos mercados a partir de investimentos diretos em
paises estrangeiros, primeiramente 0s vizinhos, também em desenvolvimento, e mais tarde
paises do mundo desenvolvido, sobretudo os EUA. Naquela época destacava-se ndo apenas a
internacionalizacdo de empresas asiaticas de setores intensivos em capital e tecnologia, como
houve também um refluxo da expansao das corporacées da América Latina, dada a estagnacao
econémica gue o continente passou a enfrentar na virada da década de 1970 para a de 1980.
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Finalmente, a terceira grande onda de internacionalizacdo tem ocorrido desde 0s anos 1990, com
a expansao de empresas latino-americanas dos mais diversos setores da atividade econdmica
rumo a novos mercados no exterior, Essa onda ndo exclui, no entanto, a continua expansao de
empresas asiaticas rumo a paises estrangeiros, notadamente aquelas de origem chinesa, hoje
fortemente presentes no Sudeste Asiatico, na Africa e inclusive na prépria América Latina.

O principal indicador que caracteriza uma empresa como multinacional refere-se a sua
capacidade de realizar investimentos no exterior. Dados da UNCTAD demonstram gue os niveis
de IED originarios da América Latina saltaram de US$ 151 milhdes/ano na década de 1970 para
US$ 1,2 bilhdo/ano nos anos 1980, USS 12,9 bilhdes/ano na década de 1990 e chegaram a USS
30,4 bilhdes/ano entre 2000 e 2005. E notério que os fluxos de IED aumentaram em todo o
mundo no periodo, mas cabe ressaltar que o continente, que respondia por apenas 1,5% dos
fluxos globais de IED em principios dos anos 1980, chegou a 5% em 2005. Ao mesmo tempo, em
1991 existiam cerca de 500 empresas latino-americanas classificadas como multinacionais, ao
passo gue em 2005 elas ja chegavam a 3.000 (UNCTAD, 2007). Entre 1982 e 1986, 95% dos fluxos
de IED eram originarios dos paises desenvolvidos, enquanto apenas 6% provinham dos paises em
desenvolvimento.Ja em 2005 esta relacdo era de 83% para 15%, respectivamente. (Minda, 2008).

O grafico abaixo mostra a evolugao dos fluxos de Investimento Externo Direto originarios de
paises em desenvolvimento da Asia e da América Latina, entre 1970 e 2010. Nota-se o pronunciado
aumento dos volumes de IED de origem asiatica a partir da década de 1990, e sobretudo nos
anos 2000, motivado sobretudo pela crescente presenca chinesa na economia mundial. Mas
é significativo, também, o aumento dos investimentos feitos no exterior a partir da Ameérica
Latina. Eles podem ser divididos em dois grandes momentos:a segunda metade dos anos 1990,
a partir da retomada do crescimento da economia mexicana e da expansdo de varias de suas
grandes empresas para o exterior. E nos anos 2000, com 0 aumento da atuagao de empresas sul-
americanas, especialmente brasileiras, em mercados externos.
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Figura 1: Fluxos Ameérica Latina e Asia (IED) - 1970-2010 (em US$ milhées/ano)

Fonte: UNCTAD
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No caso especifico da América Latina ndo parece ser uma coincidéncia o fato de que o
significativo aumento dos fluxos de IED ocorra justamente a partir dos anos 1990, guando as
economias da regiao adotam planos de estabilizacao monetaria e implementam reformas
orientadas para o mercado, a partir do receituario do Fundo Monetario Internacional (FMI) e do
Banco Mundial. Mais abertos a uma crescente competicao oligopdlica, estes paises viram algumas
de suas maiores empresas desenvolverem estratégias visando o alcance de mercados no exterior,
bem como acesso a capital e a tecnologia. (Santos, 2010).

As motivagdes para a expansao rumo ao exterior de empresas de base nacional, em geral
surgidas e desenvolvidas sob o manto protetor do Estado, durante as décadas em gue vigorou a
estratégia nacional-desenvolvimentista baseada na substituicdo de importac6es e na criacdo de
mercados domeésticos, sao diversas. Vdo desde a explicagao de que elas adquiriram competéncias
e niveis de produtividade para ambicionar mercados para além de suas fronteiras nacionais até a
interpretacao de gue buscam, em outros paises, custos de produgdo mais baixos do gue agueles
gue encontram em suas proprias nacoes de origem. No entanto, é preciso ressaltar que boa parte
das historias concretas de corporacGes latino-americanas e suas estratégias de expansao para o
exterior passou, necessariamente, pelo estabelecimento de aliangas com 0s governos nacionais,
visando ndo apenas o0s interesses empresariais destas organiza¢des como a propria visao da alta
burocracia publica em relacao ao papel que seus respectivos paises deveria passar a ocupar numa
nova ordem econdmica global e numa realidade politica multipolar. Ndo € a toa que observam-se
parcerias entre Estado e corporagdes justamente nos segmentos onde a Ameérica Latina possui
vantagens comparativas ou ao menos consegue concorrer em condicdes de relativa igualdade
com competidores do mundo desenvolvido ou mesmo da Asia. Parcerias que em geral envolvem
acesso a fontes de financiamento diferenciadas, voltadas a vultosos investimentos no exterior
por parte de empresas atuantes em setores intensivos em recursos naturais e, em menor medida,
em capital.

Os paises latino-americanos com maiores volumes de investimento direto no exterior na
atualidade sdo Brasil, México e Chile, conforme demonstra a tabela a seguir.

Tabela1: América Latina - Volumes de Investimento Direto no Exterior (anos e paises selecionados)

Ano 1990 1995 2000 2005 2010
Argentina 6057 10696 21141 23340 29841
Brasil 41044 44474 51946 79259 180949
Chile 154 2773,5 11154 21359 49838
Colémbia 402 1027 2989 8915 22772
Meéxico 2672 4181 8273 29641 66152
Venezuela 1221 3427 7676 9429 19889

Fonte: UNCTAD

Os dados mostram que o Brasil, desde pelo menos o inicio da década de 1990, liderava
na Ameérica Latina 0os movimentos de investimento direto em paises estrangeiros, ao passo
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gue a Argentina, embora tenha mantido ritmo crescente em todo o periodo analisado, perdeu
proeminéncia no processo e foi suplantada por México e Chile. E bastante interessante observar
gue o pais foi o Unico, dentre os seis analisados, gue ndo conheceu um salto significativo nos
fluxos de IED rumo ao exterior entre 2005 e 2010. E embora os nliimeros demonstrem, nesta meia
década, um crescimento relativo bastante substancial no caso de Coldmbia (255%) e Chile (233%),
e em menor medida México (223%) e Venezuela (211%), nao deixam de impressionar 0s nimeros
absolutos dos fluxos de IED feitos pelo Brasil no periodo, perfazendo um crescimento de quase
USs$ 102 bilhdes. Contribuiram para isso as diversas aquisicdes de concorrentes estrangeiras
feitas desde 2005 por empresas como Gerdau, JBS Friboi, Petrobras, Marfrig e Magnesita, além
da prépria Vale. (Fundacao Dom Cabral, 2011).

Cuerzo-Cazurra afirma que empresas que acostumam-se a servir a grandes mercados
alcancam um nivel minimo de eficiéncia que |hes permite aventurar-se em mercados no
estrangeiro. Neste sentido seria compreensivel porgue Brasil, México, Argentina, Colémbia e
Venezuela figuram entre os paises gue lideram qualquer ranking de multilatinas. Mas isto nao
explica porgue o Peru, por exemplo, é tdo pouco lembrado neste quesito, visto que tem uma
populacao relativamente grande. E nem porgue o Chile, que tem populagdo bem menor, possui
tantas empresas em franco processo de internacionalizacao. Segundo o autor, isto se daria pelo
fato de que o Chile teria sido, ha muito tempo, uma economia aberta ao mercado mundial e,
portanto, mais exposta a competitividade internacional que outros paises da regiao, o gue teria
tido 6bvios impactos sobre a atuacao de suas empresas. (Cuerzo-Cazurra, 2010).

Independentemente destas exce¢des que fogem a regra, ha uma notdria predominancia de
empresas de origens brasileira e mexicana entre as multilatinas. Entre as 30 maiores empresas
latino-americanas, por vendas, com investimentos no exterior, no ano de 2011, 12 eram brasileiras
e 10 eram mexicanas, conforme mostra o quadro a seguir:

1 O autor aleta ainda os pesquisadores do tema para a elevada quantidade de empresas latino-americanas que fazem investimentos
em inimeros paises, mas que estdo situadas em paraisos fiscais existentes no continente, recomendando cautela para agueles que
analisam o fendémeno das multilatinas a partir do recorte por pais.
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Quadro 1 - América Latina: maiores empresas nao-financeiras com investimentos (em %) e
empregos (em %) no exterior, segundo vendas (em milhdes de délares) - 2011

Empresa Pais Vendas Invest. exterior Trab. exterior Setor
Petrobras Brasil 130171 32 18 Petréleo/Gas
PDVSA Venezuela 102500 g g Petroleo/Gas
Vale Brasil 55014 51 27 Mineracgdo
America Movil México 47690 36 34 Telecomunicagoes
JBS Friboi Brasil 32944 67 62 Alimentos
Odebrecht Brasil 32325 57 49 Engenharia/Construgao
Gerdau Brasil 18876 61 48 Siderurgia/Metalurgia
Femsa México 14502 18 36 Bebidas/Licores
Cencosud Chile 13971 49 57 Comeércio Varejista
Cemex México 13546 69 66 Cimento
Brasil Foods Brasil 13486 16 16 Alimentos
Grupo Alfa México 13053 73 27 Autopegas/Petroguimica
Marfrig Brasil 11548 32 42 Alimentos
Bimbo México 10463 61 53 Alimentos
Tenaris Argentina 9973 82 72 Siderurgia/Metalurgia
Camargo Correa Brasil 9610 15 17 Engenharia/Construgao
Farabella Chile 9044 40 40 Comércio Varejista
Andrade Gutierrez Brasil 8400 8 10 Engenharia/Construcao
TAM Brasil 6927 9 8 Linhas Aéreas
Grupo Modelo México 6539 16 3 Bebidas/Licores
LAN Chile 5718 78 48 Linhas Aéreas
Votorantim Brasil 5680 50 36 Cimento
Sud Vapares Chile 5152 38 63 Transporte Maritimo
Embraer Brasil 5141 27 12 Aeronautica
Grupo Casa Saba México 4670 54 68 Comércio Varejista
CMPC Chile 4613 31 30 Florestal
Televisa México 4487 22 1 Meios de Comunicacdo
Arauco Chile 4451 24 24 Florestal
Gruma México 4104 19 63 Alimentos
Elektra México 3730 29 17 Comércio Varejista

Fonte: Cepal

Os dados demonstram a prevaléncia de alguns setores, entre as principais empresas
latino-americanas: petréleo e gas, engenharia e construcado, siderurgia e metalurgia, cimento,
alimentos, bebidas e licores e comércio varejista. E ha os casos Unicos da Vale, na mineracao,
e da Ameérica Mavil, nas telecomunicacbes, que sao players efetivamente globais pois estdo
ombro a ombro com as maiores corporagdes atuantes em seus respectivos setores e atuam em
inimeros paises, fora da América Latina inclusive. Para além da questdo relativa ao IED, tem sido
crescente a presenca de empresas latino-americanas em operacdes de fusdes e aquisicoes de
companhias estrangeiras e acesso a fontes de financiamento fora de seus respectivos paises. A
internacionalizacdo de empresas latino-americanas é constante, e empresas da regido competem
pela lideranca de mercados mundiais como aco, cimento, petréleo e gas, mineracao, alimentos e
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bebidas. (Stal & Campanario, 2010). Minda, por sua vez, ressalta o impacto das multilatinas no
crescimento mundial, na reconfiguracao das relagdes Norte-Sul e nas estratégias de cooperacdo
Sul-Sul (Minda, 2008). 0 fendmeno das multilatinas possui ainda outras repercussdes, relativas
aos impactos de suas atividades nas balangas comerciais de seus respectivos paises e até mesmo
na presenca cada vez maior de empresarios latino-americanos nas listas das maiores fortunas
pessoais do mundo.

De acordo com o relatdrio da Cepal sobre o Investimento Externo Direto na e da América
Latina em 2011, a maior parte dos investimentos feitos pelas grandes empresas de origem
latino-americana, neste caso chamadas de translatinas, e nao multilatinas, foi destinada a paises
vizinhos dentro da regiao, o que, no caso das empresas mexicanas, inclui também os EUA. As
empresas brasileiras seguiriam o mesmo padrao, mas dados o porte e capacidade financeira de
algumas delas, seria possivel falar em expansado global. Talvez sejam estes os casos de Petrobras,
Vale, |BS Friboi e Gerdau, com operagBes em varios paises do mundo. O relatdrio aponta ainda
para o padrdo de expansao das translatinas chilenas, basicamente concentrado nos vizinhos
Argentina, Brasil, Peru e Colémbia. Este Ultimo, alias, com padrao de expansao de suas empresas
bastante semelhante ao chileno, s6 que voltado a América Central. (Cepal, 2011).

Minda vai na mesma direcao ao afirmar que, a excecao de Cemex e Embraer, que aspiram
a condicao de players globais, as demais empresas categorizadas como multilatinas seriam, no
maximo, corporacdes regionais ou bi-regionais. Segundo o autor, as empresas latino-americanas
nao contam com as mesmas caracteristicas que a maioria das multinacionais asiaticas,
intensivas em alta tecnologia e/ou em capital. Minda sustenta gue as multilatinas sdo reflexo
da especializagao tecnoldgica e produtiva que a América Latina tem adquirido nas ultimas
décadas, e a maioria de suas grandes empresas seriam especializadas na exploragdo de recursos
naturais (Vale), hidrocarbonetos (Petrobras, PDVSA), metalurgia (Gerdau, Imsa), construcao civil
(Cemex), além de telecomunicacdes (Telmex, América Movil) e setor alimenticio (Ferma, Grumba,
Bimbo). (Minda, 2008). Interessante lembrar, no entanto, que nao apenas Cemex e Embraer sao
competidoras das mais importantes dentro de seus respectivos ramos de atuagdo, mas que o
mesmo ocorre com Petrobras, PDVSA, Vale, Gerdau, América Movil, |BS Friboi etc.

A principal caracteristica da atuacdo destas empresas no exterior € a aquisicao de
concorrentes estrangeiras. A primeira grande onda de aquisi¢des de empresas estrangeiras foi
capitaneada por alguns grandes grupos mexicanos, ainda nos anos 1990 e Nos primeiros anos
deste século, como 0s casos da América Movil, Telmex, Grupo Modelo, Femsa, Cemex e Bimbo.
A segunda onda de aquisi¢des foi comandada por algumas empresas brasileiras, ja nos anos
2000, como Petrobras, Vale, |BS Friboi, Embraer, Gerdau e Marfrig. Estes e outros movimentos
de expansdo ao exterior, especialmente por meio da aquisicao de congéneres estrangeiras, fez
com gue as vinte principais multilatinas mexicanas chegassem a possuir, em 2009, US$ 117
bilhdes de ativos internacionais e mais de 230 mil funcionarios trabalhando fora do México. As
30 maiores multilatinas brasileiras, por sua vez, detinham naquele ano um estoque de USS 90
bilhdes de ativos no exterior e contavam com cerca de 200 mil trabalhadores atuando fora do
Brasil. Segundo o Boston Consulting Group, entre as 100 maiores multilatinas existentes em
2009 havia 34 brasileiras, 28 mexicanas e 21 chilenas, seguidas por 7 argentinas, 5 colombianas e
3 peruanas. A concentracao da presenca destas empresas ocorria na propria América Latina (110
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presencas na regiao) e nos EUA (55 presencas), seguidos pela Europa (33), Asia (28) e Africa (12).
(Santiso, 2011).

Importante destacar que diversas multilatinas tém presenca em inumeros paises.
A Petrobras, por exemplo, atua em 27 paises, localizados em todos os continentes. Explora
petréleo em mais de cem plataformas e tem 16 refinarias em diversos paises. A Cemex, por
sua vez, possui fabricas no México, EUA, Chile, Uruguai, Venezuela, Colémbia, Egito, Indonésia,
Bangladesh, Malasia, Espanha, Inglaterra, Poldnia, Franca, Suécia, Noruega e Dinamarca.
A Vale, lider mundial na producao de minério de ferro, atua no Brasil, Australia, Canada, China,
Japao, Coréia do Sul, Cingapura, Suica, Angola, Mocambique, Gabao, Mongadlia, Argentina, Peru
e Venezuela. A argentina Techint, produtora de aco, possui mais de 100 subsidiarias atuando
em todo o mundo. Ja LAN, Sonda, Arauco, Falabella, Ripley, CMPC e Cencosud tém optado por
privilegiar investimentos na Ameérica Latina e se converteram nos chamados tigres chilenos. Em
outros termos, também na questdo das estratégias de expansdo geografica ndo ha um padrdo
Unico as multilatinas. As prioridades variam de um setor para o outro, algumas empresas, COmo
as de mineracao e siderurgia, buscam novas fontes de producao, enguanto outras, como de
alimentos ou engenharia e construcdo, buscam novos mercados, mas o0 que parece comum a
todas é ainiciativa de adquirir o controle de concorrentes para ter acesso ao mercado externo.

As politicas de austeridade econdmica, adotadas pela América Latina apos a crise da
década de 1980 e marcadas pela disciplina fiscal e monetaria, tém sido motores importantes
para a expansao das multilatinas. Aumentou a confiabilidade dos mercados internacionais em
relagdo aos paises da regido, e também as suas empresas. Levantar recursos dentro e sobretudo
fora de seus paises tornou-se mais facil para estas corporacdes, que via de regra tém como
lastro para os empréstimos que conseguem obter 0 aumento da demanda ou dos precos dos
produtos ou servigos que vendem no mercado mundial. Mas para além disso ha que se pensar
gue a expansdo das multilatinas pode guardar relagdo, em maior ou menor grau, COmM 0 apoio
gue Ihes pode ser conferido pelos governos de seus respectivos paises. Enquanto os governos
latino-americanos mantém as tradicionais politicas de estimulo as exportacdes e de criacdo
de condic6es para a atracao de IED, a China ha anos implementa uma forte politica de apoio a
expansao da atuacao internacional de suas empresas, através de empréstimos feitos a elas por
bancos estatais. (Cepal, 2011).

O decidido apoio de bancos publicos a atuacao de empresas de capital nacional em mercados
estrangeiros € um tema controverso. Por um lado pode ocasionar consequéncias positivas, gue
vao da conquista de novos mercados e obtencdo de divisas até a geracao de novos postos de
trabalho, bem como o acesso a novas tecnologias e mesmo a capitais privados no exterior. Por
outro, ndo ha garantias de que a internacionalizacdo de um punhado de empresas, que por mais
peso que tenham serdo sempre uma minoria se comparadas a multiplicidade de iniciativas
econdmicas existente em qualguer contexto doméstico, pode trazer beneficios a economia
nacional como um todo. De mais a mais sera sempre objeto de polémica a escolha de quais
setores ou empresas terdo acesso a linhas especiais de financiamento destinadas a expansao
das suas atividades no exterior. Quais critérios sao e serao utilizados para gue alguns setores e
empresas tenham acesso a linhas de financiamento as quais a maioria dos empreendedores via
de regra ndo tém?
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Segundo a Cepal, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), do
Brasil, é ainstituicao que tem tomado as iniciativas mais assertivas de apoio a internacionalizagao
de empresas, nos Gltimos anos, na Ameérica Latina. Linhas de apoio financeiro tem sido destinadas
pelo banco ndo apenas para a internacionalizagdo de empresas brasileiras como para posiciona-
las entre os lideres mundiais em seus respectivos setores de atividade. Neste sentido tém sido
priorizados fomentos a empresas das areas de petréleo, gas, petroquimica, papel e celulose,
bioetanol, mineracao, siderurgia, indlstria aeronautica e carnes. Espécie de sécio das empresas
gue financia, o BNDES passa a ter participacdo nas empresas adquiridas pelas multilatinas
brasileiras e passa a tomar parte também dos futuros lucros. Nos dltimos cinco anos, de acordo
com a Cepal, o BNDES concedeu empréstimos no montante de R$ 40,8 bilhdes a seis empresas:
JBS Friboi, Marfrig, Qi, Brazilian Foods, Fibria e Ambev. O banco figura ainda, em algumas
operacOes de aquisicOes de companhias estrangeiras por empresas brasileiras, como garantidor
das operagdes. Para além do decisivo apoio do banco, outras iniciativas tém sido aplicadas, como
a provisdao de assisténcia técnica as empresas por parte do Departamento de Promocgdo Comercial
e Investimentos do Ministério das Relacbes Exteriores e da Agéncia Brasileira de Promocao de
Exportacoes e Investimentos. (Cepal, 2012).

Consideracdes finais

O apoio governamental a internacionalizagdo de empresas possui uma série de argumentos
favoraveis, que vao da promocao, ainda que indireta, das exportaces a melhoria das condicoes
da Balanca de Pagamentos, dada a repatriacdo dos lucros auferidos no exterior, bem como o
acesso a novas tecnologias e a qualificacdo profissional, além da melhoria da posicao do pais
no cenario econdémico internacional a partir da disputa pela lideranca do mercado mundial em
determinados setores da atividade econémica.

Sustenta a Cepal que no México, por exemplo, ndo existe um programa oficial de fomento
a expansao de empresas rumo ao exterior, mas apenas iniciativas de assisténcia técnica para
empresas de médio porte que desejem expandir suas atividades para além das fronteiras do
pais. Oras, sabemos que 0s grandes grupos empresariais mexicanos com atuacao internacional
ou mesmo global nos dias de hoje sempre mantiveram intimas e soélidas relacées com o Estado
mexicano, como no caso das companhias de Monterrey, entre as quais a cimenteira Cemex é a de
maior destague. Ou mesmo que outros grupos extremamente dinamicos daquele pais surgiram
dos processos de privatizacao dadécadade 1990, como é 0 caso da América Movil. Ndo hainiciativa
do governo mexicano, envolvendo estes setores, que nao seja discutida com os principais grupos
empresariais nacionais atuantes em cada um deles. Nao é muito diferente do que se passa no
caso brasileiro, no qual ndo apenas tem muito destaque a decidida politica de financiamento
a0s processos de internacionalizagdo de empresas como também é bastante azeitada a parceria
entre Estado e empresariado nas disputas comerciais travadas, por exemplo, na Organizacdo
Mundial do Comércio (OMC) visando questionar e se possivel derrubar praticas protecionistas
gue sejam contrarias aos interesses de grandes grupos econdmicos brasileiros. E some-se aisso,
em diversos casos, nestes e noutros paises do continente, programas de desoneracdo tributaria
a empresas que investem no exterior.
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Lembremos gue parte da literatura sobre as multilatinas afirma que o modelo nacional-
desenvolvimentista, baseado na substituicao de importagdes e que vigorou dos anos 1930
a0s anos 1980, poupou as grandes empresas latino-americanas da competicao externa. Eram
empresas protegidas pelos altos niveis de regulamentagao governamental sobre a economia, e
dedicadas somente a producdo para o mercado domeéstico e para a exportacao naqueles setores,
e somente neles, onde houvesse vantagens comparativas em relagao aos paises desenvolvidos.
Neste sentido, somente com a abertura comercial das décadas de 1980 e 1990 estas empresas
teriam sido submetidas a um nivel real de competicao, e, entre tantas que foram adguiridas
por congéneres estrangeiras ou simplesmente desapareceram, tiveram de adequar-se aos altos
niveis de eficiéncia e produtividade necessarios a competicao ndo somente no mercado externo,
mas inclusive no mercado domeéstico. Somente com a reestruturacdo financeira, produtiva e
gerencial, pautada em maiores niveis de competitividade, estas sobreviventes puderam passar
da condicao de exportadoras para uma condicao de empresas multinacionais (Cuervo-Cazurra;
Maloney; Manrakahn, 2007).

Nao negamos, aqui, os fatos relativos a reestruturacdo de cadeias produtivas inteiras
em diversos paises da Ameérica Latina desde a crise da divida externa do inicio dos anos 1980
e as posteriores reformas orientadas para o mercado. No entanto, nos parecem limitadas as
interpretacdes focadas apenas e tdao somente nesta espécie de “licao de casa” gue algumas
corporacdesteriamfeito, e porcontadistoteriamadquiridoacapacidade de atuagdo multinacional.
Com o vimos, o sucesso das empresas latino-americanas que tém se aventurado em novos
mercados mundo afora conta com algum tipo de apoio estatal. Se ndo por meio de uma politica
de governo explicita de apoio a internacionalizagao crescente de grandes grupos nacionais, como
ocorre no caso brasileiro, por conta de estreitas relagdes entre Estado e empresariado, no caso
mexicano. E, como vimos, mesas de negociagao e estratégias de atuagdo conjunta tornam-se
cada vez mais comuns entre altos burocratas e grandes empresarios na Colémbia e no Chile,
entre outros.

Para além daqueles temas ha outras guestdes a serem averiguadas nas pesquisas futuras
sobre as multilatinas, tais como: a extrema heterogeneidade do universo composto por estas
corporacdes, seja em relacao a origem nacional, a abrangéncia da atuacdo geografica pelo
mundo, aos setores de atividade em que atuam, ao porte e peso econdmico até as diversas
configuracdes juridicas e de governanca gue possuem (empresas estatais, empresas privatizadas
e hoje de capital aberto; empresas familiares); operacoes de fusdes e aguisi¢des capitaneadas
por corporacOes multilatinas e a obtencdo, a partir delas, da lideranca em determinados
segmentos da economia, alguns tendendo inclusive a oligopolizagdo nao apenas domeéstica mas
também mundial; dicotomia da atuacao nos mercados externos versus atuagao no mercado
domeéstico, dado que varias multilatinas ndo apenas investem cada vez mais no exterior, mas
também obtém em mercados externos parte crescente de seu faturamento; mensuracao dos
impactos positivos da atuacdo das multilatinas na Balanca de Pagamentos dos paises latino-
americanos; discussao sobre a quantidade crescente de empresarios latino-americanos entre
as maiores fortunas pessoais do mundo; reflexao sobre os critérios de escolha, por parte do
Estado, dos setores “vencedores” para receber apoio nas iniciativas de competicao no exterior,
abrindo a oportunidade de retomar uma vasta literatura que questiona a dicotomia entre Estado
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forte e Estado poroso e capturavel; discussao sobre o lugar das entidades de representacao
do empresariado diante da multilatinizacao de algumas empresas nacionais; reflexdo sobre
a questao da Europa como provavel terreno para o proximo ciclo de expansdo das operagdes
das multilatinas, seja através de operacdes de aquisicdo de concorrentes europeias, seja pela
instalacdo de plantas fabris em solo europeu; reflexao sobre a presenca crescente da China
na disputa por mercados latino-americanos, outrora cativos das multilatinas; e, finalmente,
a discussdo sobre o peso e a respeitabilidade crescentes dos paises de origem das multilatinas
no cenario econdmico e politico internacional também por conta da atuacao cada vez mais forte
de algumas de suas empresas em determinados segmentos da economia mundial.

Desta forma, nos parece que ha uma enorme agenda de pesquisa sobre o tema, a ser
explorada nos proximos anos, a partir da perspectiva de que tem cabido ao Estado nao somente
0 papel de criador de um bom ambiente econémico, propicio a atuagao de empresas em processo
de internacionalizacdo, mas sim o papel de um agente fundamental para aguele objetivo.
Mais que isto, parece que tem cabido ao Estado, em diversos paises latino-americanos, papel
fundamental na definicdo de um novo lugar para o continente no cendario econdmico e no concerto
politico mundiais. Entre diversas prioridades para alcancar aqueles objetivos, certamente uma
delas passa pelo fortalecimento dos grandes grupos empresariais nacionais. Parece-nos gue ja
estamos entrando num terceiro momento da reflexao sobre o tema das multinacionais de origem
latino-americana, distinto do periodo das reformas voltadas a estabilizacdo econdmica e das
mudancas internas realizadas ao nivel da empresa para aumentar sua capacidade competitiva
numa economia global. Estamos diante de novos arranjos entre Estado e empresariado nacional,
gue tém como pano de fundo uma insercao mais autdnoma das nagdes latino-americanas no
mundo, e refletir sobre isto nos parece que é bastante necessario para contribuir com o avanco
das interpretacOes realizadas até aqui sobre 0 assunto.
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