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Gestos e fragmentos do mundo
contemporaneo

alvez o desejo de encerrar varias

obras cldssicas de diversos esti-

los num tnico romance, tendo
por referéncia, sobretudo, Homero, faz
da obra Ulisses de James Joyce a maior
tentativa de sintese da histéria da lite-
ratura. Assustadora e sobre-humana, a
escritura-épico joyceana ambiciona re-
velar os segredos e os enigmas da psico-
logia do homem moderno - ou quem
sabe usar a literatura para descrever
a histéria do mundo a partir de uma
sinfonia de vozes de Dublin. Outro ir-
landés, James Concagh, artista plastico
radicado no Brasil, de forma monu-
mental e arquitetdnica, representou em
sua obra Gestos e Fragmentos temas
complexos da contemporaneidade por
meio de texturas, cores monocroma-
ticas, grafismo e estampas sobre tela.
Partindo de representacdes da cidade,
Concagh nos levava a refletir sobre
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as conexdes cada vez mais profundas
entre as diversas nagdes e, por conse-
guinte, nos oferecia uma reflexdo sobre
a reorganizagio da conjuntura interna-
cional p6s-Guerra Fria.

Com muita propriedade, uma sin-
fonia de vozes e estilos variados marca
esta edi¢do. Artur Zimerman investiga
os fatores que originam guerras civis
por meio de uma abordagem quan-
titativa. Hélio Franchini Neto avalia
as instituigoes de seguranca na OEA.
Martino Musumeci apresenta as politi-
cas de seguranca do Departamento de
Estado no governo de George W. Bush.
Maria del Pilar Ostos nos oferece uma
visdo sobre as relagoes entre Colombia
e Equador com base na perspectiva dos
espagos fronteiricos. Denilde Holzacker
e Flavia Rossi apresentam as percep-
¢Oes das elites latinoamericanas sobre
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A guerra civil e seus

determinantes quantitativos

Artur Zimerman

As guerras civis no mundo atual constituem-se no tipo de violéncia coletiva mais usual e que mais
mata. No entanto, pesquisa-se pouco sobre 0 assunto em comparacdo com as guerras interestatais.
Recentemente, a academia norte-americana e escandinava principalmente, tem trabalhado o
tema das guerras civis a partir de uma abordagem quantitativa. Partindo deste foco, buscam-se
os determinantes de tais guerras para que politicas publicas sejam criadas com o intuito de se
evitar o derramamento de sangue nos conflitos civis. Paises em que ocorre esse tipo de guerra
geralmente sa@o pobres, dependentes da extracao de recursos primarios, recém-independentes ou
com conflitos recentes, com regimes politicos instaveis e nao consolidados, localizados parcialmente
ou totalmente em areas montanhosas e com pouca heterogeneidade etno-lingiiistica e religiosa,
dentre outras caracteristicas. O artigo analisa tais varidveis em consenso e em discussao na
literatura, para que o leitor seja informado do que pode levar um pais a entrar na guerra
civil em tempos modernos.

Palavras-chave: Palavras-chave: Guerra civil; Literatura quantitativa; Conflito armado.

Civil wars at the present time are the type of collective violence more frequent and which cause most
deaths since the World War Il. Nonetheless, little research is done on this subject when compared to
interstate wars. Lately, mainly the North American and Scandinavian academy have dealt with the
civil wars subject, in a quantitative approach. From the results of this methodology, public policies
could be created with the objective to reduce the bloodshed in civil conflicts worldwide. States
which have experienced civil wars are poor, dependent on the extraction of primary resources,
within few years of its political independence, have passed through other conflicts lately, with
unconsolidated and unstable political regimes, located in mountainous terrain, and with little ethno
linguistic and religious heterogeneity. The main objective of this paper is to analyze these variables,
some unanimous, some in discussion in that literature, informing the reader of what could make a
country be trapped into a civil war in modern times.

Key-words: Civil wars; Quantitative literature; Armed conflict.

[...] talvez a razdo mais importante pela qual os cien-
tistas politicos devam estudar a guerra civil é que ela
representa a falha do sistema menos entendida nos pro-
cessos politicos domésticos; é a desordem das normas
sociais sem paralelo na politica doméstica e com impli-
cagoes relevantes para a estabilidade dos sistemas regio-

nais e manutengdo da seguranga internacional.’

(Sambanis 2001, p.4)

Artur Zimerman ¢é professor e pesquisador da Universidade
Federal do ABC (UFABC). E doutor e pés-doutor pelo
Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de Séo
Paulo (USP).
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elevado numero de guerras civis e o alto indi-

ce de mortes nessas guerras impulsionam pes-

quisadores a estudar tal fendmeno. Estima-se

que mais de 90% das mortes relacionadas com

guerras, na década de 1990, sdo oriundas de guerras civis.

Somente na Africa Subsaariana, 20% da populagio vivia

em paises afetados diretamente por essas guerras (World

Bank 2001). E apenas no século XX elas foram responsd-

veis pela morte de cerca de 134 milhdes de pessoas, o do-

bro das vitimas das guerras interestatais (Rummel 1994),

ao que se somam ainda inimeros refugiados e migrantes
forcados, além dos feridos.

O periodo ressaltado na figura pelas linhas pontilhadas,

caracterizado pelo aumento do numero de guerras civis,
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Quadro 1

Tipologia da violéncia politica interna

de massas

Propdsito da violéncia
Rendicao

<

S .= Unilateral Terror de Estado L

w 2 étnica

Se .

S S Bilateral ou - f
o= - Guerra civil Exterminio reciproco
a Multilateral

Fonte: Kalyvas, 2000, p. 35.

comegou a ser estudado pela literatura quantitativa nos
anos 1990, abordando principalmente a eclosdo e os deter-
minantes desse tipo de evento. No decorrer desse artigo,
daremos énfase ao periodo compreendido entre os anos
1969-1997, pois esse foi o periodo que houve um aumento
significativo nas eclosdes de guerra civil, e também pela
possibilidade de encontrar dados para tal andlise.

Em situagdes belicosas desse género, a condigdo geral
das pessoas se torna mais vulneravel e comprometida, a
economia local e regional é duramente afetada, doengas
sd0 mais facilmente transmitidas, hd ocorréncia de desnu-
tricdo e dificuldades para receber (ou para comprar) ali-
mentos, e o desrespeito a lei é comum.

Além disso, as guerras civis se ddo geralmente em
paises pobres, dependentes da extragdo de recursos pri-
madrios, recém-independentes ou com conflitos recentes,
em regimes politicos instaveis e ndo consolidados, com ex-
tensas areas montanhosas e pouca heterogeneidade etno-
lingi'n’stica e religiosa, dentre outras caracteristicas, como
veremos a seguir na discussdo da literatura. Contudo, é
importante frisar que nem todos os paises com essas ca-
racteristicas passam por guerras civis.

A definigdo de guerra civil mais aceita na academia é
a de que ela “é um conflito armado entre dois atores do-
meésticos sobre uma ‘incompatibilidade contestada’ [=dis-
cordancia sem perspectiva de solu¢io pacifica], resultando
em um numero de mortes que ultrapasse certa quantida-
de” (Gates 2002, p. 4). Ou seja, dois ou mais atores lutam
entre si, com armas, para controlar o territorio e as pessoas
que nele vivem, ocorrendo muitas mortes como resultado

Tabela 1

Renda per capita e inicio de guerra civil
Nimero de eclosdes de guerras civis (1969-1997)

Nivel de renda per capita por quartil

1 2
Ocorréncias de inicio de guerra civil 26 23

Fonte: Autoria prépria com base em dados de Heston, Summers, Aten (2002) e Fearon e Laitin (2001).

4

Exterminio
Genocidio e limpeza

desse confronto.

Ap06s definir o que é guerra civil, seria inte-
ressante afirmar o que ela ndo é, excluindo as-
sim 0 que nio entraria em nossa defini¢do, isto
é, 0 que se refere a violéncia interna. Para tanto,
adotamos a classificagdo de Kalyvas (2000), que
diferencia tipos de violéncia interna. A guerra
civil é um caso de violéncia instrumental, ou
seja, tem por objetivo a rendicdo do inimigo,
podendo ser bilateral ou multilateral. Outros
tipos de violéncia interna que nio se enqua-
dram na categoria de guerra civil e, portanto,
serdo descartadas nesta investigagdo empirica,
sao: terrorismo de Estado (que apesar de instru-
mental é unilateral), genocidio e limpeza étnica
(que é unilateral e ndo instrumental) e exterminio mutuo
(que também néo ¢ instrumental, ainda que bilateral).

Determinantes de guerra civil

Os estudiosos da literatura quantitativa de guerras civis
publicaram intimeros artigos referentes as variaveis estru-
turais que determinam o inicio de guerras civis, atingindo
consenso em relagdo a uns e dissenso em relagao a outros
(quadro 2.1). Abordaremos alguns dos determinantes
mais discutidos e utilizados pela literatura. O quadro 2.1
traz informagio condensada dos fatores que facilitam ou
dificultam o inicio de guerra civil considerados pela litera-
tura que trabalha com abordagem quantitativa, bem como
as varidveis mais utilizadas nesse debate. Em seguida, deta-
lharemos cada um dos determinantes mencionados.

Fatores econémicos

Renda per capita

Dos trés fatores econdmicos mais discutidos na litera-
tura (renda, dependéncia de recursos naturais e ajuda in-
ternacional), a renda per capita é a variavel mais utilizada
pelos pesquisadores. Usualmente ela é considerada nas
analises estatisticas.

Poderiamos afirmar que isso ocorre porque esses dados
sdo de mais facil acesso e coletados de maneira uniforme
em quase todos os paises, 0 mesmo niao ocorrendo com os
outros fatores.

Serd que ha diferenca entre paises com renda alta e baixa
na propensao a iniciar guerra civil? A Tabela 1 mostra que
as guerras civis que ocorre-
ram no periodo observado
(1969-1997) iniciaram-se
(basicamente) via de regra
nos paises mais pobres, e
que a medida que a renda
per capita aumenta, a inci-
déncia de guerra diminui.
Em paises mais ricos quase
ndo hd esse tipo de evento
(exceto por Reino Unido

3 4 TOTAL
14 2 65
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Quadro 2

Determinantes da guerra civil presentes na

literatura quantitativa

Fatores

Fatores politicos Fator regional

geograficos

Fatores Fatores historico- Fatores de
econdmicos temporais identidade
Depenm Geopolitica e Diversidade
e recursos sistema étnica-
naturais internacional Iingu_l'stica-
eMuita — eGuerra Fria religiosa
— exportacao (+)(-) e Maior
(+) *Pgs-Guerra | | heterogeneidade
*Pouca Fria (+)(-) (-)
exportacédo — eHomogeneidade
) Tempo apés -)
- independéncia eMenor
Ajuda | ePouco (+) heterogeneidade
internacional oMuito () (+)
| per capita —
eMuita (+)(-) Conflito Dominancia
ePouca (+)(-) étnica-
B — *Recente (+) linguistica-
*Antigo (-) religiosa
Bl ePresenca de
dominancia (-)
eAuséncia de
dominancia (+)

Fonte: Autoria prépria

<1969 - 8.31> e Argentina <1973 - 5.93>, medido por
Heston, Summers, Aten (2002), em varidvel chamada de
GDPEN 5.6%).

A Argentina, em 1973, se enquadrava no quartil mais
elevado de renda, juntamente com o Reino Unido e ou-
tros paises de alto potencial econdémico, de acordo com a
medida explicitada. Na época da eclosdo das respectivas
guerras civis, o Reino Unido possuia cerca de 55 milhoes
de habitantes, e a Argentina tinha aproximadamente 25
milhoes (este é um dos referenciais pelos quais se calcula
o GDPEN?)*.

As razdes pelas quais paises mais pobres tém mais pro-
babilidade de vivenciar uma guerra civil ndo foram sufi-
cientemente elucidadas pela literatura que estamos rese-
nhando. Elbadawi e Sambanis (2002a) sugerem que, em
paises mais pobres e desiguais, muitas vezes, os jovens do
sexo masculino® que estdo desempregados ingressam em
grupos rebeldes em troca de saldrio e condigdes de sobre-
vivéncia.

A renda parece relevante, e muitos dos autores a in-
cluem em suas analises. Praticamente todos os estudos uti-
lizam a renda per capita como variavel de controle.

CARTA INTERNACIONAL  SETEMBRO 2009

Regime politico firea Localizagao
eDemocratico (-) | | | Montanhosa ehfrica do
eHibrido (+) eGrande (+) qutg/Oriente
o Autocrético (-) *Pequena (-) Medio
— eAfrica
frea florestal subsaariana
rea floresta S
| eGrande (+) Latina
*Pequena (-) efisia

Adjacéncia

territorial

*Pajs
fronteirigo
em

— guerra
(+)

*Paises
adjacentes
pacificos
(-)

Porém, ela ndo explica por si s6 todo o inicio de guerra
civil. Se assim fosse, a incidéncia das guerras civis teria di-
minuido e ndo aumentado. Isso porque a renda per capita
tem aumentado em todos os paises do mundo em desen-
volvimento, nos ultimos 50 anos. Entretanto, o numero de
conflitos armados (pelo menos até meados dos anos 1990)
também aumentou. Devemos, portanto, reconhecer as li-
mitagdes dessa variavel, e, assim, deve ser utilizada com
cautela e explicada em seu devido contexto.

No entanto, varios paises de baixa renda e com alta pro-
por¢io de populagio rural se envolvem com maior facili-
dade nesse evento, como podemos visualizar no grafico de
dispersdo que compde a Figura 1.

Na linha vertical, tem-se a porcentagem da populagdo
rural em relagdo a populagio total. Na horizontal, a renda
per capita controlada pela paridade do poder de compra.®
Os circulos verdes representam o ano de inicio de uma
guerra civil, entre 1969 e 1997, e os azuis, cada unidade
pais-ano em que nao se iniciou guerra civil. O diagrama
pode ser traduzido da seguinte maneira: as unidades pais-
ano mais afetadas pelo inicio de guerra civil sdo aquelas
que tém renda per capita anual muito baixa (a maioria

5



Figura 1

Populacao rural, renda e guerra civil

Grafico de dispersao. Unidade: pais-ano

alimentam a controvérsia entre as duas
posicoes descritas acima. Em suma, a
guerra ¢ custosa e, para financia-la, é
necessario que se tenha uma entrada de
capital por meio da venda de matéria-
prima ou de produtos finais.

100.00 —

80.00 —

60.00 —

40.00 —

20.00 —

Rural population (% of total population)

0.00 —

A guerra civil pode ocorrer quando
um ou mais grupos rebeldes e o gover-
no competem pelo controle do terri-
tério onde ha produtos primdrios va-
liosos em grandes quantidades, sejam
licitos ou ilicitos, como minas de dia-
mantes, ouro, petrdleo, 6pio e cocaina.
O controle do governo se torna mais
facil quando hd, no pais ou drea em
questdo, recursos naturais concentra-
dos, como petroleo, do que quando os
recursos naturais estio dispersos pelo
territorio, como drogas ilegais, madei-
ra e diamantes. A extracdo de diaman-
tes financiou guerras civis em Serra
Leoa, Angola, Libéria e na Republica
Democratica do Congo. A extragio de

0.00 10000.00 20000.00
GNI per capita PPP, in US$

Fonte: baseado em dados do Banco Mundial e em Fearon e Laitin (2001)

com menos de US$ 4.000, e algumas poucas chegando até
os US$ 7.000). Além disso, grande parte dos paises que se
envolvem nesse tipo de guerra tem elevada quantidade de
populagio rural.

Dependéncia de recursos naturais

Enquanto alguns estudiosos afirmam que paises com
recursos escassos podem ter mais facilidade para entrar
em guerra civil (Homer-Dixon 1999), outros dizem que
a abundéncia deles é que conduz ao conflito, pois tais re-
cursos serviriam para financiar rebelides e enriquecer seus
lideres (Collier e Hoeffler 2002a; Le Billon 2001). As ex-
plicagoes baseadas no sentimento de injusti¢a e na cobica

Tabela 2

Ajuda internacional e inicio de guerra civil
Nimero de eclosoes de guerras civis (1969-1997)

Ajuda internacional por quartil

1 2
Sem inicio de guerra civil 676 679
Ocorréncias de inicio de guerra civil 20 18
Total 696 697

Fonte: Autoria propria com base em dados do Banco Mundial e de Fearon e Laitin (2001).
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30000.00

madeira bancou vérios conflitos em
Burma, Camboja, Libéria e Filipinas,
enquanto as drogas ilicitas custearam
conflitos no Afeganistdo, Cducaso,
Colombia, Curdistdo e Tajiquistdo
(Buhaug e Gates 2002, p.420).

Ajuda internacional

A ajuda internacional aos paises pobres é uma varia-
vel econdmica também presente na literatura. Enquanto
alguns autores afirmam que quanto maior a ajuda, menor
o indice de guerra civil, outros mostram o contrario. A
principio, parece que a primeira versao seria a mais con-
vincente, pois com ajuda econdmica, o governo acalma-
ria as inquieta¢des do momento, distribuindo recursos e
‘apagando o fogo do qual poderiam germinar sementes de
conflito que desencadeariam em guerra civil. Os recursos
deveriam atingir seu fim, reduzindo o nivel de corrup¢io
e desigualdade tdo caracteristico desses paises, diminuin-
do a 4nsia de mudanga por
meios violentos.

A Tabela 2 mostra a
relagdo entre ajuda inter-
nacional e inicio de guerra
civil, entre os anos 1969-
19977. A tabela estd orga-

3 4 TOTAL nizada por quartis, sendo o
683 686 9794 Primeiro de menor ajuda®
e o ultimo de maior aju-

14 11 63 4a internacional® Pode-se
697 697 2181 perceber facilmente que

quanto menor a ajuda in-
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ternacional, maior o nimero de inicios de guerra civil, e
quanto maior a ajuda, menor esse nimero. Isso ocorre de
maneira linear em todos os quartis. Ja os paises-ano que
ndo tiveram guerra civil t¢ém uma distribui¢do normal (va-
riando entre 676 e 686, num total de 2.724 nédo-inicios de
guerra civil), quase sem variagcdo de um quartil a outro.

Apesar de a ultima tabela indicar uma dire¢io especifi-
ca na associagdo entre ajuda internacional e inicio de guer-
ra civil, nos ultimos anos estudiosos argumentaram que a
ajuda internacional freqlientemente ndo alcanga seus obje-
tivos, pois atinge pessoas que nido eram o alvo e contribui
para mais corrupgdo e violéncia, justamente para que se
mantenha esse fluxo continuo de verbas internacionais.'

Ha algum tempo uma visdo determinista afirmava que
a guerra civil era resultante de ddio religioso e étnico, nada
podendo ser feito para preveni-la. Porém, pesquisadores
do Banco Mundial tentaram substituir esses supostos fa-
tores identitarios como determinantes de guerra civil por
fatores econdmicos, conseguindo comprovar essa idéia em
suas pesquisas (Collier et alii 2003). Nao se pode ignorar
questdes de heterogeneidade etnolingiiistica e religiosa,
mas o contexto da pobreza é o que levaria paises com di-
ferengas étnicas a se radicalizar e entrar em guerras civis
que perduram por anos a fio. Ao observarmos paises ricos,
como Canadd, Bélgica e Suica, com grandes minorias ét-
nicas e lingiiisticas, vemos que nem por isso eles entraram
em guerra civil no periodo estudado (1969-1997). Porém,
devemos ser prudentes e afirmar que os fatores econdmi-
cos ndo sdo suficientes como determinantes as guerras ci-
vis, mas sao necessarios, em conjunto com outros fatores,
que veremos adiante.

Fatores historico-temporais

Como os trabalhos quantitativos sobre guerras civis
geralmente abrangem quatro ou cinco décadas (a partir
da Segunda Guerra Mundial) e o periodo que esse paper
abrange é menor (29 anos, dentre o periodo de crescimento
deste fendmeno), recomenda-se dividir o periodo estuda-
do para ndo incorrermos em problemas metodoldgicos'!
estudando apenas a época
que ocorreu um grande nu-
mero de guerras civis, e nao
um periodo mais extenso.
Por isso, esse item inclui 3
periodos histoéricos diferen-
tes, como veremos a seguir.

Tabela 3

guerra civil

Fria teriam origem criminal, em contraste com aquelas
ocorridas durante a Guerra Fria.'? Eles dizem que, com o
final da Guerra Fria, o apoio estrangeiro aos grupos rebel-
des diminuiu drasticamente, e esses grupos foram forgados
a gerar sua propria receita para ndo desaparecerem. Nessa
situacdo, a diferenga entre guerra civil e crime se estreitou
bastante (Serli, Gleditsch, e Strand 2005, p. 145). Porém,
Kalyvas afirma que a distingdo entre os periodos de Guerra
Fria e pds-Guerra Fria, adotada por autores que defendem
uma explicagao motivacional - sentimento de injusti¢a ou
de cobi¢a - para a origem de guerras civis é equivocada e
carece de andlises empirica e tedrica condizentes (Kalyvas
2001), que ainda néo foram realizadas.

Proximidade da independéncia nacional

Uma distingdo feita pela literatura e que merece ser
analisada empiricamente ¢é a relagdo da proximidade da
independéncia de um pais com a eclosdo de guerra civil.
Paises jovens e que ainda ndo passaram pelo processo de
state building sdo mais suscetiveis a conflitos internos vio-
lentos do que paises que se formaram ha muito tempo e
que passaram pelas etapas de formac¢io e maturacio do
processo politico.

Pode-se observar na Tabela 3 que as guerras civis
ocorreram em maior numero a partir da Segunda Guerra
Mundial, e que apenas 20% delas ocorreram em paises que
tiveram sua independéncia anterior & Primeira Guerra
Mundial.

Conflito recente

Quando h4 um conflito recente, o risco de reincidéncia
¢ maior (Mason 2003) e, geralmente, ocorre pouco tempo
apos o término da guerra. Dessa maneira, a situacdo do
pos-conflito, sempre que mal negociada, pode gerar in-
satisfagdo em uma das partes, que retorna a luta armada.
Ou seja, ap0ds assinar um acordo para o fim da guerra, por
pressdes impostas, um dos lados pode sentir-se injustica-
do, fortalecer-se e guerrear novamente. Por isso, sdo im-
portantes a fase do pos-contflito e os termos de negociagdo

Proximidade da independéncia e inicio de

Nimero de eclosoes de guerras civis (a partir de 1914)

Geopolitica e sistema Pais independente
internacional 1 9 3 TOTAL
Autores  contempora- Até 1914 1915-1945 A partir de 1946

geosa_m}litaﬁ Vezes’“tfitlan}, Sem inicio de guerra civil 1545 250 1813 3608
¢ lsungu.lr as “Ve as,, Ocorréncias de inicio de guerra civil 14 6 49 69

guerras civis das “novas’,

ocorreram apods a Guerra  Fonte: Autoria propria com base em dados da CIA e de Fearon e Laitin (2001).
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e acordo. Nota-se que 69 guerras civis foram iniciadas em
50 paises entre 1969 e 1997 e que 19 delas foram reinciden-
tes, representando 27,5% de todas as guerras civis aborda-
das nesta investigacao.

Fatores de identidade

A principio, pensava-se que a diversidade entre os gru-
pos ocasionaria maior risco de violéncia civil em larga es-
cala e de guerra civil. Entretanto, mais adiante se chegou a
conclusiao de que quanto maior o nimero desses grupos,
mais dificil seria sua coordenagdo enquanto forgas contrd-
rias ao governo central e, assim, menor a probabilidade
de violéncia civil coletiva na tomada do poder (Reynal-
Querrol 2002). Portanto, embora se espere que a hetero-
geneidade estimule conflitos, muita heterogeneidade pode
reduzir as tensdes. Apesar disso, nas tabelas e graficos que
se seguem ndo pudemos identificar a trajetoria como mo-
vimento U-invertido (valores baixos nas extremidades e
altos no meio). Os valores demonstram movimento em
ziguezague.

Heterogeneidade étnica

A Tabela 4 refere-se aos dados da heterogeneidade ét-
nica, que representa o nimero de etnias dentro de um pais
que podem formar uma minoria significativa no Estado.
Essa variavel estd dividida por quartis, indo do menor ao
maior. No primeiro quartil (baixo nimero de etnias no
pais) ha 9 guerras civis que se iniciaram no periodo estu-
dado. Esse nimero aumenta para 20 guerras civis no se-
gundo quartil, diminui para 13 no terceiro, e aumenta para
26 no dltimo.

Tanto os dados da tabela 2.3, como das seguintes desse
item fogem a compreensio tedrica e dificultam uma inter-
pretagdo coerente'’.

Heterogeneidade religiosa

A Tabela 5 indica o indice de heterogeneidade religiosa,
isto é, o nimero de religides existentes no pais, desde que,
ao menos, constituam uma minoria. Como na tabela das
etnias, essa também estd dividida em quartis e ndo tem um
comportamento linear. No primeiro quartil ha 15 inicios
de guerra civil, muda para 14 no segundo, aumenta poste-

Tabela 4

Heterogeneidade étnica e inicio de guerra civil

Heterogeneidade étnica

1 2
Sem inicio de guerra civil 905 889
Ocorréncias de inicio de guerra civil 9 20
Total 914 909

Fonte: Autoria propria com base em dados de Davenport (2003) e de Fearon e Laitin (2001).

8

riormente para 17 e chega a 21 nos altimos.

Heterogeneidade linglistica

A relagio entre o numero de linguas em um pais e a
ocorréncia de guerra civil também néo é linear, como in-
dica a Tabela 6.

Se a teoria descrita anteriormente ¢ verdadeira (quanto
maior o nimero de grupos étnicos, lingiiisticos ou religio-
sos, mais dificil torna-se a coordenagio entre eles para o
inicio de guerra civil), entdo como explicar a relativa gran-
de quantidade de guerras civis na Africa, regido caracteri-
zada por uma alta diversidade étnica, religiosa e lingiiisti-
ca? A literatura nos mostra que na Africa Subsaariana, os
fatores econdmicos per se sdo os determinantes. As carac-
teristicas de diversidade étnica, religiosa e lingiiistica ndo
parecem ser significativas nesse caso (Collier e Hoeffler
2002a; Collier et alii. 2003).

Nao conseguimos visualizar a relagdo entre as hetero-
geneidades e a eclosdo de guerra civil nas tabelas e nos gra-
ficos anteriores, pois, provavelmente, outras caracteristicas
associadas a diferencas religiosas, lingtiisticas e étnicas in-
fluem nessa relagdo. Dois deles tem a ver com a forma de
distribui¢do dos diferentes grupos e merecem destaque: a
polariza¢do e a dominéncia. O primeiro caso ocorre quan-
do ha dois grupos praticamente do mesmo tamanho com
orientagdes polares. A literatura mostra que a polariza¢do
aumenta a probabilidade de ocorrer guerra civil. Porém,
quando existem dois grupos maiores, mas eles ndo sao po-
larizados, essa probabilidade é minima. No segundo caso,
quando um grupo é o dominante, representando de 45%
a 90% da populagio total do pais, hd consenso entre pes-
quisadores de que a probabilidade de guerra civil aumenta
significativamente (Collier 2000).'*

A pesquisa sobre violéncia politica tem mostrado que
identidade de natureza étnica, lingiiistica e/ou religiosa
constitui uma das pré-condi¢des para que um grupo se
mobilize para utilizar a for¢a. As outras seriam a frustra-
¢do (resultante de repressdo e/ou sofrimento causado por
diferentes fatores) e a existéncia de oportunidade (certa
liberdade para se organizar, além de acesso a meios finan-
ceiros, armas e soldados) (Gurr 1970; Ellingsen 2000). Se
essa identidade nao coincide com as fronteiras territoriais
(originadas com o impe-
rialismo e o colonialismo
das grandes poténcias eu-
ropéias, pela divisdo de
terras transoceanicas) - o
que ocorre freqiilentemente
- um conflito pode surgir

3 4 TOTAL dentro do pais. Dessa for-
915 878 3587 M2, havendo organizagio,
recursos e oportunidade,

13 26 68 0 grupo, caso esteja frus-
928 904 3695  trado, se mobilizara para a

acdo coletiva.
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Tabela 5

Heterogeneidade religiosa e inicio de guerra civil

Heterogeneidade religiosa

1 2
Sem inicio de guerra civil 905 918
Ocorréncias de inicio de guerra civil 15 14
Total 920 932

Fonte: Autoria propria com base em dados de Davenport (2003) e de Fearon e Laitin (2001).

E importante, porém, lembrar que existem condi¢des
politicas que favorecem mais ou menos o surgimento de
conflitos baseados em diferengas de identidades étnicas,
religiosas e/ou lingiiisticas. Os conflitos étnicos aparecem
em todos os niveis de democratiza¢do, porém eles tendem a
diminuir quando tais niveis aumentam (Vanhanen 2001, p.
5). Vale a pena mencionar que, no periodo do pds-Guerra
Fria, muitos conflitos, principalmente no bloco comunista,
reavivaram-se ap6s a mudanca do grau de democracia (em
indice continuo).'®

Fatores politicos

Tipos de regime politico

Os fatores politicos ainda estdo em discussdo entre os
especialistas, porém, a literatura tem avan¢ado no tema.
Enquanto Collier e Hoeffler (2002a; 2002b) ndo encon-
traram associagdo entre tipos de regime e inicio de guer-
ra civil, excluindo essa variavel de seus modelos, outros a
encontraram. No entanto, esses primeiros autores prova-
velmente ndo descobriram associa¢do curvilinea entre as
varidveis por terem utilizado andlises realizadas em perio-
dos de 5 anos de intervalo (Serli, Gleditsch, e Strand 2005,
p. 156), e ndo anuais.

Paises que possuem regimes hibridos (tipo misto que
inclui elementos de autocracia e democracia concomitan-
temente) caracterizam-se por maior incidéncia de guerra
civil (Hegre et alii. 2001), enquanto regimes autocraticos

Heterogeneidade linguistica

Tabela 6
Heterogeneidade linguistica e inicio de guerra
civil
1 2
Sem inicio de guerra civil 1116 647
Ocorréncias de inicio de guerra civil 17 13
Total 1133 660

Fonte: Autoria propria com base em dados de Davenport (2003) e de Fearon e Laitin (2001).
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e democraticos tém menor
incidéncia (Fearon e Laitin
2003). Apesar de o termo
utilizado na literatura ser
anocracia, ele serd substi-
tuido aqui por regime hi-
brido, melhor trabalhado

3 4 TOTAL conceitual e operacional-
860 892 3575 mente.°

17 21 67 A construgdo dos tipos
877 913 3642 de regime democratico, hi-

brido e autocratico provém
do banco de dados Polity
IV (Marshall e Jaggers
2003). O banco confere anualmente uma pontuagio a cada
pais de acordo com a competitividade do regime, forma
de recrutamento do executivo e os limites impostos ao
chefe do executivo. Os pontos dessas categorias sio soma-
dos, gerando valores democréticos e autocraticos de cada
pais anualmente, e a jungdo desses dois valores gera uma
variavel chamada polity (que deu origem & nomenclatura
do banco de dados). Cada pesquisador da area utiliza essa
variavel categorizando os tipos de regime de acordo com a
pontuagio obtida pelo pais no ano especifico. A literatura
quantitativa de guerra civil geralmente divide os regimes
em trés categorias: democratico, hibrido e autocratico.

Para os propositos operacionais desse artigo, entende-
se por democracia consolidada aquela que conta com a
presenca de trés elementos: participagdo politica competi-
tiva; escolha do executivo por meio de elei¢ao; e limitagao
substantiva dos poderes do chefe do executivo (Marshall e
Jaggers 2003, p. 14).

O regime autocratico consolidado incluiria os seguintes
elementos: redu¢ido ou supressdo da participagdo politica
competitiva; escolha do chefe do executivo por selegio re-
alizado pela elite politica; e poucas restri¢des institucionais
no exercicio do poder politico, a partir do momento de sua
consolidacio (Marshall e Jaggers 2003, p. 14).

Por fim, o regime hibrido é uma mistura de elementos
dos dois regimes politicos mencionados. Ele situa-se na
escala intermedidria da variavel ordinal (localizado geral-
mente entre os valores -5
e +5, dentro dos extremos
-10 e +10).

O mesmo raciocinio
contido na teoria da paz
democratica (mesmo que
ainda seja objeto de dis-
cussdo), segundo o qual

3 4 TOTAL paises com regimes de-

910 883 3556 Mmocraticos nao guerreiam

entre si (desde Kant 1795),

e £ & poderia ser empregado na
928 902 3623

“teoria da paz autocratica’,
o qual afirma que paises
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Tabela 7
Regimes autocraticos e inicio
de guerra civil

Regime autocratico

Polity -10/-6
0 1 TOTAL
Sem inicio de guerra civil 1958 1679 3637
Ocorréncias de inicio de 43 26 69
guerra civil
Total 2001 1705 3706

Fonte: Autoria propria com base em dados de Marshall e Jaggers
(2003) e de Fearon e Laitin (2001).

com regimes autocrdticos guerreiam muito pouco entre si,
o que explicaria o pequeno numero de guerras interesta-
tais entre paises com esse tipo de regime (Bennett 2006).
Podemos estender essas duas teorias ao &mbito interno dos
Estados, arriscando a hipétese de que tanto a teoria da paz
democratica como a da paz autocratica possivelmente po-
dem ter vigéncia no plano nacional. Seguindo essa logica,
democracias consolidadas possuem canais pelos quais os
cidaddos podem expressar sua indigna¢io, sem serem fi-
sicamente punidos, e votar nas eleicbes em partidos que
possam satisfazer suas expectativas. A prdpria alternancia
no poder serve para “relaxar os 4nimos’, ja que dissidentes
podem competir democraticamente para ocupar o gover-
no num proximo periodo, sem necessidade do uso de forga
ou violéncia.

Na autocracia, a repressdo é tao forte que os dissidentes
ndo tém oportunidade de se rebelar. O tipo de regime que
mais facilmente permitiria que rebelides e guerras civis
ocorressem seria o tipo hibrido: de um lado, a democracia
ndo seria consolidada e, portanto, apesar de promover a
liberdade de manifestacéo, essa liberdade seria restrita; de
outro, uma repressao limitada, dada a ineficacia do gover-
no e o alto custo da repressao.

As Tabelas 7, 8 e 9 mostram a correlagdo entre regimes
e ocorréncia de guerra civil.

Das 69 guerras civis iniciadas entre 1969-1997, 26 ocor-
reram quando regimes autocraticos estavam no poder, 12
quando regimes democraticos vigiam, e 31 sob regimes
hibridos.

Devem-se ressaltar as diferencas de proporgéo de regi-
mes politicos e de guerras civis iniciadas que aparecem nas
tabelas anteriores.

Apesar de 20% de todos os regimes, no periodo estu-
dado, serem hibridos, eles representam 45% do total das
guerras civis iniciadas. Ja os regimes autocraticos e demo-
craticos representam, respectivamente, 46% e 34% do total
de regimes e 38% e 17% das guerras civis iniciadas.
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Tabela 8
Regimes hibridos e inicio de
guerra civil

Regime hibrido
Polity -5/+5
0 1 TOTAL
Sem inicio de guerra civil 2948 689 3637
Ocorréncias de inicio de 38 31 69
guerra civil
Total 2986 720 3706

Fonte: Autoria propria com base em dados de Marshall e Jaggers
(2003) e de Fearon e Laitin (2001).

Portanto, podemos extrair dos dados apresentados que
paises onde regimes hibridos vigiam na véspera do inicio
da guerra civil tém uma tendéncia maior a se envolverem
nesse tipo de conflito do que os paises onde existiam re-
gimes democraticos ou autocraticos. Se fossemos hierar-
quizar a tendéncia a eclosdo de guerras civis por regimes
politicos, indo do menos provavel ao mais provavel, a or-
dem seria:

democracias < autocracias < hibridos

Hd4 uma relagdo de regime e renda com a eclosdo de
guerras civis que ndo pode ser omitida. A medida que a
renda do pais com regime democratico aumenta, o risco
de guerra civil diminui, enquanto ele permanece pratica-
mente inalterado nos regimes autocréticos, nao variando
de acordo com a renda per capita.

Na Figura 2, a linha vertical do gréfico indica o logarit-
mo do risco relativo de conflito armado e a horizontal re-
presenta a renda per capita em ddlares norte-americanos. A
medida que a renda do pais-ano aumenta, o risco de inicio
de guerra civil, em regimes nido-democraticos, diminui; e
o risco de regimes nio-democraticos entrarem em guerra
permanece inalterado, sem variar com a renda per capita."”

O tipo de regime incide sobre a forma de reagdo do
governo - repressiva ou tolerante — em relagdo ao recru-
tamento e mobilizacdo dos combatentes e partidarios da
organizacdo rebelde.

Repressao governamental

Para que haja guerra civil é preciso que as massas, es-
pecialmente de camponeses, sejam organizadas para a luta
armada.’® Se ndo hé recrutados, ou se sio muito poucos,
dificilmente haverd uma a¢io coletiva, pois esta sera fada-
da ao fracasso e reprimida logo de inicio, sem chances de
tomar o poder politico, nem de se transformar em guerra
civil, adquirindo a “mera” conotagéo de protesto.'” As orga-
nizagoes rebeldes tém de recrutar as massas para organizar
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Tabela 9
Regimes democraticos e inicio
de guerra civil

Regime democratico
Polity +6/+10

0 1 TOTAL
Sem inicio de guerra civil 2393 1244 3637
Ocorréncias de inicio de 57 12 69
guerra civil
Total 2450 1256 3706

Fonte: Autoria prépria com base em dados de Marshall e Jaggers
(2003) e de Fearon e Laitin (2001).

as rebelides e tomar o governo, ou entéo for¢ar uma seces-
sdo, na qual pleiteardo independéncia de parte do antigo
territorio.”

Na maioria dos casos, a a¢do coletiva dos rebeldes ndo
se inicia com violéncia. Porém, quando o governo reage
violentamente, com repressdo e nao-acomodagdo a dis-
sidéncia pacifica, ha uma eleva¢ao do nivel de conflito; o
que gera violéncia armada e posterior guerra civil (Mason
2004, p. 7).

Na Tabela 11, pode-se notar que o niumero de guerras
civis diminui nos extremos da escala de repressdo (grafi-

Figura 2

Risco de guerra civil em regimes
democraticos e nao-democraticos com

rendas variadas

Renda per capita x risco relativo de guerra civil

Tabela 10
Proporcao de regimes e inicio
de guerra civil
Tipo de regime

Proporgao de Proporgao de

regimes inicio de guerra

civil

Autocrético 46% 38%
Hibrido 20% 45%
Democratico 34% 17%
TOTAL 100% 100%

Fonte: Autoria prpria com base em dados de Marshall e Jaggers
(2003) e de Fearon e Laitin (2001).

co 2.6, em forma de U-invertido). Zero (0) corresponde
a total desrespeito do Estado frente a integridade fisica da
populagio e oito (8) o total respeito. Observa-se que o in-
dice de respeito a integridade fisica dos cidadaos por pais
aumenta nos niveis intermedidrios, quando ainda hd espa-
¢o de manobra do lado rebelde e a maquina de repressio
do Estado nédo tem controle absoluto da situagdo. Porém, se
o Estado reprime muito, o cidadio terd receio de se rebelar.
Da mesma maneira, se o Estado tolera e inclusive respeita
a integridade fisica dos cidaddos, estes poderdo manifestar
suas discordias politicas pacificamente, sem necessidade
de derrubar o governo. E semelhante
ao tipo de regime que falamos anterior-
mente.

Quando hd dissidéncia, geralmente
a repressao aumenta. Mas os governos
utilizam-se da repressio sem saber
quais  resultados serdo alcancados,
ja que eles sdo variados (Davenport
2006). Alguns autores* utilizam ape-
nas a variavel tipo de regime politico

1 ~

para explicar o inicio de guerra civil
(como vimos no sub-item anterior),
enquanto outros mostram que os niveis

de repressao podem influir em conjun-
to com o tipo de regime politico para

determinar o inicio de guerra civil®.
Apresentamos aqui caso que a variavel

0 |\ T T T T T 1
148 243 401 661 1.090 1. 964 4.886 8.056 13.282 21.898
-1 \

repressao governamental interage com
o tipo de regime.
Na Figura 3, representamos a inte-

ragio do tipo de regime com o nivel de
repressdo governamental, com a finali-

= Regimes democraticos

Fonte: Hegre (2003)
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= Regimes nao-democraticos

dade de prever o inicio de guerra.

Os custos associados a supressdo da
oposigdo e a tolerancia tém a ver com
o inicio de guerra civil. Dahl propoe
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Tabela 11

indice de respeito a integridade fisica dos cidadaos pelos

Estados e inicio de guerra civil

Protecao a integridade fisica

0 = sem protegdo, 8 = total protecédo

1 2
Sem inicio de guerra civil 136 136
Ocorréncias de inicio de guerra civil 2 4
Total 138 140

3 4 ] 6 1 8 TOTAL
167 207 302 296 255 315 2069
7 10 9 3 1 0 37
174 217 311 299 256 Sl 2106

Fonte: Autoria propria com base em dados de Cingranelli e Richards (2005) e de Fearon e Laitin (2001).

como axioma, que ¢ mais provavel que o governo tolere
uma oposi¢ao quando os custos de sua supressdo aumen-
tam e os custos esperados de sua tolerdncia diminuem
(Dahl 1997). Inversamente, é possivel supor que quando
os custos da supressdo da oposi¢do diminuem e os da tole-
rdncia aumentam, o caminho para o inicio de guerra civil
ou para a repressio unilateral do governo é mais curto e a
chance de ocorréncia desses eventos cresce bastante.

Figura 3

Nivel de repressao, tipo de regime e

inicio de guerra civil

A Area de inicio
de guerra civil
Alto
o
1+~ ]
(%]
%]
o
o
o
[-*)
=}
]
=
=
Baixo

Na mesma linha, Boix argumenta em relacdo ao custo
da repressdo e ao tipo de regime. Se o custo da repressio é
alto, os ricos aceitam a constitui¢do democritica, e, numa
democracia, o pobre ndo tem incentivo para se engajar em
violéncia. Porém, se o custo da repressio é baixo, ela con-
tinuaria e ndo haveria violéncia coletiva por parte dos po-
bres (Boix 2004). Sendo assim, nenhum grupo que estives-
se no poder o entregaria facilmente. Poderia, entdo, ocor-
rer uma negociagio em que ambos os
lados ganhariam e cederiam. Ou, ainda
haveria a luta armada interna para cap-
tura do poder politico. O inicio de guer-
ra civil poderia ocorrer, provavelmente,
caso o regime fosse hibrido e impusesse
um alto nivel de repressdo, causando a
reagdo de grupos dissidentes, os quais
entrariam em choque com o Estado.

Porém, quando introduzimos a va-
ridvel nivel de repressdo, notamos que
ela pode ser enddgena ** em relagio ao
inicio de guerra civil, principalmente
quando colocada no mesmo modelo
do tipo de regime. Além disso, ela re-
presentaria muitos missings (1600), pois
s6 ha dados entre os anos 1981 e 1997.
Ficariam faltando dados para 12 anos
restantes por pais.

Instabilidade politica

Além do tipo de regime e do nivel
de repressdo governamental, sua estabi-
lidade é crucial para determinar o ini-

Autocracias Regimes hibridos

Tipo de regime

Fonte: Zimerman e Alves (2007, p. 14)
12

Democracias

v

cio de guerra civil, ja que mudancas de
regime podem propiciar a agdo coletiva
violenta, quando dissidentes esperam a
oportunidade de agir. A instabilidade
politica pode representar essa oportu-
nidade.

Operacionalmente, entende-se por
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instabilidade politica uma taxa de mudanga maior que 2
unidades nos tltimos 3 anos?® da mensuracdo no nivel de-
mocratico da varidvel Polity*.

Apesar de ndo ser tdo clara na tabela descritiva seguinte
essa associac¢do, 3,5% dos paises-ano que eram instaveis ti-
veram guerra civil, enquanto somente em 1,6% dos paises
estdveis politicamente ocorreu esse mesmo evento.”’

O tipo de regime politico, em conjunto e/ou intera-
¢do com outros determinantes, poderia elevar ou reduzir
o risco de eclosdo de guerra civil. A instabilidade politi-
ca pode gerar a oportunidade de violentas mudangas que
deixariam o pais vulneravel, facilitando o inicio da guerra.
Apesar disso, essa varidvel ndo é enddgena. A guerra civil
poderia ter inicio com um golpe, sem a necessidade de ins-
tabilidade politica anterior.

Observa-se que, dos 572 paises-ano que tiveram insta-
bilidade politica, apenas 19 (ou seja, 3,5%) iniciaram guer-
ra civil e 553 (ou seja, 96,5%) ndo entraram nessa catego-
ria. Com isso, pode-se afirmar que a instabilidade politica
néo levaria necessariamente a guerras civis e que, portan-
to, essa variavel ndo é enddgena.

Fator geografico

Area montanhosa

Terrenos de dificil acesso, como regides montanhosas,
por exemplo, podem facilitar a agdo de grupos rebeldes e
dificultar a acdo de exércitos oficiais, favorecendo o inicio
da guerra civil.”® Em contrapartida, terrenos desérticos e
planos dificultariam o abrigo e a prote¢do desses mesmos
grupos, permitindo que as forgas militares oficiais os repri-
missem eficazmente e impossibilitassem sua insurgéncia.

Uma grande drea montanhosa, em determinado pais,
pode nio ser condigdo suficiente para o inicio de guerra
civil, mas freqlientemente é condicio necessdria para que
tal evento ocorra (Fearon e Laitin 1999, p. 20).%

Na Tabela 13, podemos observar a area montanhosa de
cada unidade pais-ano, dividido por quartis (1 mostrando

Tabela 12
Instabilidade politica e inicio
de guerra civil

Instabilidade politica

0 1 TOTAL
Sem inicio de guerra civil 3082 553 3635
Ocorréncias de inicio de 50 19 69
guerra civil
Total 3132 572 3704

Fonte: Autoria propria com base em dados de Marshall e Jaggers
(2003) e de Fearon e Laitin (2001).

CARTA INTERNACIONAL  SETEMBRO 2009

paises com pouca area montanhosa e 4 paises com grande
area ocupada por montanhas).

Observamos que a dire¢do da tabela descritiva ndo é
linear. Apesar de o ultimo quartil exibir um nimero maior
de inicio de guerra civil do que cada um dos 3 anteriores,
ndo se pode afirmar que quanto maior a drea montanhosa
(ou mesmo a drea florestal®), maior serd o indice de guer-
ras civis. Se assim fosse, como entdo explicar a queda do
inicio de guerras civis do segundo para o terceiro quartil?

Fator regional

Localizacao

Na area de politica comparada e andlise quantitativa,
¢ usual contrastar regides encontrando suas semelhangas
e diferencas. Essa é uma pratica comum da literatura dis-
cutida. Excepcionalidades de cada regido podem ser ana-
lisadas separadamente. Quando se analisam muitos paises
de varias regides, é sempre recomendavel fragmentar os
dados, se possivel. Uma das regides poderia apresentar um
indice altissimo de guerras civis enquanto outras apresen-
tassem um ndmero bem menor.

No caso de guerras civis, seria relevante focalizar regi-
oes onde esse fendmeno é mais freqiiente. Portanto, pode-
riam ser retirados paises com renda elevada (como vimos
em item anterior). Primeiramente, o até entdo chamado
Terceiro Mundo foi foco de estudo como regido econo-
micamente menos privilegiada e em grande parte agra-
ria ou semi-agraria, ou em desenvolvimento (Ellingsen e
Gleditsch 1997; Lott 1979). Outros estudos focalizaram
especificamente a América Latina (Trejo 2004) e América
Central, em razdo das varias guerras civis ocorridas nes-
sa regido (Brockett 1991, 1992; Seligson 1995). O mesmo
ocorreu com a Africa (Elbadawi e Sambanis 2000b; Collier
e Hoeffler 2002a; Sambanis 2001), considerada por muitos,
em conjunto com a Asia (Popkin 1979), como o bergo das
guerras civis.

Conclusao

Neste artigo, foram apresentadas as varidveis com as
quais a literatura quantitativa trata no contexto de sua
associagdo com o inicio de guerras civis. Como pudemos
observar, essa literatura ¢ nova e muitas das varidveis estio
em discussdo. Alguns dos temas foram pouco analisados e
a area ainda ¢ considerada em estagio inicial. Mesmo que
esse tipo de literatura (quantitativa) necessite de dados
para poder evoluir, a parte tedrica ndo é menos relevante e
ela também se encontra em fase incipiente.

No Brasil, essa literatura é inexistente e, portanto, os
poucos autores que tratam do tema das guerras civis na
abordagem quantitativa tem dialogado com a comunidade
académica internacional. Portanto, a divulgag¢ao no pais de
tal discussdo é necessdria para que se constitua um corpo
iniciante que leve tal debate a nivel nacional.

Por vezes, confundem guerra civil com a situagio de in-
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Tabela 13

Area montanhosa e inicio de guerra civil

Area montanhosa

1 2
Sem inicio de guerra civil 915 896
Ocorréncias de inicio de guerra civil 9 20
Total 924 916

Fonte: Autoria propria com base em dados de Fearon e Laitin (2001).

seguranca atual em que vivemos nacionalmente, cujo nu-
mero de homicidios supera paises que se encontram nesse
tipo de beligerancia. No entanto, o que ocorre no Brasil
ndo pode ser incluido no rétulo da guerra civil, ja que ndo
coincide com as defini¢des que evocamos no inicio deste
trabalho, nem com os atributos que tal nomenclatura deve
constituir.

Nao obstante, em nossa histéria, passamos por momen-
tos de conflitos que se assemelham aos descritos, como a
Cabanagem (Grao-Pard, 1935-40), Sabinada (Bahia, 1937-
8), Balaiada (Maranhdo 1938-41), Farrapos (Rio Grande
do Sul, 1935-45). Porém, isso é matéria para outro artigo.

Notas

! Extraido do original: “..perhaps the most important reason
that political scientists should study civil war is that it represents
the most poorly understood system failure in domestic political
processes; it is a disruption of social norms that is unparalleled

in domestic politics and has important implications for the
stability of regional systems and the maintenance of international
security” (Sambanis 2001, p.4).

> GDPEN ¢é o PIB/populagio total do pais, com base nas PWT
5.6 (Penn World Tables), WDI 2001 (World Development
Index, do Banco Mundial), e em dados de consumo de energia
do COW (Correlates of War), em quartis. Em geral, esse indice
indica a renda per capita da populagio.

* Com uma popula¢ido bem menor na Argentina em
compara¢io com o Reino Unido, o nivel de renda média na
Argentina tende a ser puxado para cima.

* A renda, nessa investiga¢do, ndo ¢ representada por uma
medida continua dividida por faixas de valor, mas por quartis.

> O perfil das massas, na maioria das vezes, é formado por
jovens masculinos de baixo poder aquisitivo.

¢ Indice calculado pelo Banco Mundial, indicando que,
independentemente do montante de dinheiro das pessoas em
determinado pais, pode-se comprar os mesmos produtos.

7 Ou melhor, que ndo iniciaram guerra civil. Caso o pais tenha
iniciado esse tipo de guerra e permanegca nela (a partir do
segundo ano), a unidade pais-ano néo constard como inicio de
guerra civil.
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8 Ajudas internacionais
consideradas baixas (até 25%
do valor total).

? Ajudas internacionais altas
(que superam 75%).

1 Por exemplo, “entre 1970

3 4 TOTAL ¢ 2002 foram injetados
nos paises do sul do Saara,
926 900 3637 nha Africa, 294 bilhdes de
15 25 69 dolares em empréstimos.
941 925 3706 Nesse mesmo periodo, eles

pagaram de volta 268 bilhdes

de délares e acumularam,

apos juros, mais 210 bilhoes

dessa divida. Por que esses
bilhoes ingressados nesses paises da Africa, durante a Guerra
Fria, foram tdo mal empregados? A suspeita é que essa ajuda
internacional paralisa, ao invés de ajudar” (Wiedemann e
Thielke 2005). Assim, a grande pergunta, nesse caso, é: qual o
papel da ajuda internacional - reduzir o sofrimento e, com isso,
a potencial ocorréncia de guerra civil, ou fomentar seu inicio
para injetar dinheiro aos que lucram com a violéncia?

! Sugerido (em 2004) por José Cheibub, Universidade Yale, CT,
para sanar problemas decorrentes do recorte tematico.

12 Estas com caracteristicas coletivas e ideologicas, o que
explicaria a ocorréncia das guerras civis decorrentes do
sentimento de injustica.

3 Além disso, os dados podem ter sido apenas parcialmente
coletados por alguns bancos da area, ndo estando completos e,
assim, prejudicar a anilise.

' No entanto, ndo temos dados referentes ao tamanho dos
grupos e ao grau de polarizagdo entre eles para realizar uma
pesquisa abrangente.

15 Veremos esse tema com maior profundidade no proximo
item, “Fatores politicos”

16 Anocracia, ao pé da letra, quer dizer, sem governo. No
entanto, quando a literatura se refere a esse fendmeno, na
verdade quer dizer com um governo com caracteristicas
autocrdticas e democraticas a0 mesmo tempo e, assim, a
denominagcéo “regime hibrido” se adapta melhor a esse
conceito.

17 Nao foram encontrados dados para relacionar regimes
hibridos e renda.

18 Esse tema faz parte da literatura sobre revolugio agraria que
insere-se nesse contexto.

19 Apesar de que ha autores que questionam a necessidade de
grande numero de combatentes para que se dé a guerra civil.
Com apenas 2% da populagéo ativa e 98% “passivamente
simpatica” (Desai e Eckstein 1990, p.442), a rebelido pode ter
éxito e se transformar em guerra civil. De qualquer maneira, os
rebeldes que fazem parte do campesinato raramente excedem
10% da populagdo camponesa (Wolf 2003, p. 62).

? Mesmo que possa ocorrer guerra civil com 2-10% da
populagdo civil como combatentes, é necessario um apoio
massivo da populac¢do a causa rebelde de muitas formas:
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ela pode auxiliar as organizagdes rebeldes escondendo seus
membros, oferecendo comida e abrigo, passando informagdes,
informando erroneamente o exército oficial e ndo denunciando
os rebeldes. A neutralidade pode ser positiva para a
organizagdo rebelde. As intera¢des sociais da populagdo rural
com essas organizagdes sdo muito maiores na guerrilha e na
insurreigdo civil do que na guerra convencional, principalmente
pelo fato de os rebeldes dependerem bastante da populagdo
local para conseguirem avangos militares.

1 O gréfico da curva U-invertida foi realizado com base nos
dados retirados do banco de Cingranelli e Richards (2005) para
o periodo 1981-1997. A repressdo governamental foi a tinica
variavel para a qual nio havia disponibilidade de dados desde o
periodo inicial proposto (1969).

2 Como Hegre et alii. (2001).
2 Zimerman e Alves (2007).

# Sendo assim, ela pode comprometer os resultados da analise
(endogeneidade de autocracia — alta repressdo; democracia —
baixa repressio; regime hibrido — médio nivel de repressio).

% Por exemplo, se o regime do pais x, no ano y, obtiver a
pontuagio 3 (ou seja, regime hibrido, que vai de

-5 a +5) da variavel Polity, e no ano y + 2 a pontuagido mudar
para 6 (ou seja, regime democratico, que vai de +6 a +10),
ocorre instabilidade politica no pais. Da mesma maneira, a
mudanga inversa (redugio de pontos do Polity) é caracterizada
como instabilidade.

2¢ O mesmo conceito aplicado anteriormente aos regimes
politicos pode ser aplicado a instabilidade politica, ja que
ambos se originam da mesma construg¢do operacional.

%73,5% calcula-se pela equagdo 19/572, enquanto 1,6% calcula-
se pela equagdo 50/3132.

8 Além disso, terrenos de dificil acesso também podem
contribuir para longa duragao das guerras civis (em anos a fio),
como podemos perceber em certas regides do globo.

» Fearon e Laitin (1999) referem-se a guerra civil de tipo étnica,
na qual um grupo minoritario homogéneo é marginalizado e
levado ao conflito. Porém, esse raciocinio serve igualmente para
o inicio de guerra civil em geral, principalmente se for rural

e se seus participantes forem camponeses, pois montanhas e
florestas servem de refugio aos contra-ataques e a repressio do
Estado.

30 Tanto a drea montanhosa como a florestal, nesse caso, teriam
a mesma serventia, ou seja, protecdo dos rebeldes de forgas do
Estado, pelo dificil acesso e esconderijo.
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As novas ameacas e 0s mecanismos de
seguranca hemisférica no ambito da OEA:

uma avaliacao

Hélio Franchini Neto

O artigo tem como objetivo analisar os mecanismos existentes na OEA sobre seguranga hemisférica
e verificar sua atualidade frente a conjuntura internacional do inicio do século XXI. Para tanto,
procura estudar a natureza das “novas” e tradicionais ameacas a seguranca, e confronta-las com as
instituicdes interamericanas em funcionamento. A dicotomia defesa X seguranga publica adquire
especial importancia para o trabalho, cujo resultado talvez seja uma avaliagdo um pouco mais
positiva a respeito da estrutura de seguranga da OEA, ao contrério de estudos anteriores.

Palavras-chave: OEA; segurancga hemisférica; defesa; TIAR.

This article analyses the existing OAS mechanisms on hemispheric security and verifies how up-
to-date they are face to the international circumstances of the early 21st century. To do that, the
article seeks to study the nature of both “new” and traditional security threats, and confront them
with the interamerican institutions currently in place. The dichotomy defense X public security is of
particular importance to this analysis, whose result is a more positive evaluation of OAS’s security
institutions than that of previous studies.

Key Words: OAS; hemispheric security; defense; TIAR.

esde o fim da Guerra Fria, o sistema inte-

ramericano de seguranga hemisférica tem

passado por intimeras avaliagdes sobre sua

atualidade e sua capacidade de enfrentar as

novas ameagas presentes na conjuntura in-
ternacional. Questionou-se, em linhas gerais, a eficacia ou
mesmo a viabilidade pds-1989 desse conjunto de regras,
tratados e compromissos.

Alguns desses questionamentos eram anteriores ao
fim do conflito bipolar, mas permaneceram, relacionados
principalmente a relagdo entre os EUA e os Estados latino-
americanos. Nessa visdo, a predominancia norte-america-
na no hemisfério acabava por dificultar a constru¢io de
consensos em torno do tratamento dos problemas comuns
de seguranca. Essa questio é mencionada, por exemplo,
por Mathias (2003): “é interessante observar como sio os

Hélio Franchini Neto é diplomata de carreira e mestre em
Ciéncia Politica pela Universidade de Sio Paulo. Este artigo
reflete apenas as opinides pessoais do autor e ndo busca
representar as posigdes oficiais do governo brasileiro.
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EUA que, a0 mesmo tempo que promovem as reunioes he-
misféricas para a discussdo da Defesa, também sio eles que
constituem o maior obsticulo ao consenso e a adogido de
medidas comuns no dmbito da seguranga internacional’.
Cabral de Vasconcellos (2009, p. 1), por sua vez, afirma
que:

Uma das principais dificuldades de um consenso sobre o
rumo da seguranga hemisférica deriva da proposi¢ao hege-
monica dos Estados Unidos dentro da OEA, fazendo dessa
organizagdo um instrumento para a consecuc¢ao de seus in-
teresses nacionais, colocando como primeiro item da pauta
da agenda da OEA a sua propria agenda de politica externa.

Outra vertente de analise e de contestagdo — a qual é
priorizada no presente trabalho - relacionou-se as carac-
teristicas da cena mundial na dltima década do século XX,
marcadas pela expansdo do processo de “globaliza¢io’, o
qual - segundo alguns - teria transportado as principais
preocupagdes da arena internacional da geopolitica para
a geoeconomia. Esse primeiro momento de otimismo foi,
entio, substituido por um “perigoso mundo novo” (“Grave

17



New World”, vide Brown, 2003) de novas ameagas, como
o terrorismo pos-11 de setembro, a recorréncia de guerras
civis e 0 aumento do crime transnacional, os quais reforca-
riam os argumentos pela reforma dos modelos criados no
século XX, dentre eles o sistema interamericano de segu-
ranga. Em termos tedricos, conforme, por exemplo, a vi-
sdo de Carter, Perry e Streinbruner, a Seguranga Coletiva'
daria lugar a Seguranga Cooperativa?, a fim de enfrentar o
surgimento daquelas ameagas modernas, assim como ofe-
recer efetiva operacionalidade ao concerto politico-estra-
tégico do Hemisfério.

As visdes sobre as novas circunstancias politicas do
p6s-Guerra Fria tiveram impacto direto no ambito hemis-
férico e nas avaliagdes sobre as capacidades institucionais
da OEA. Passou-se, especialmente, a propor um “alarga-
mento” da agenda de seguranga internacional, de modo a
incluir as chamadas “novas ameagas” (conforme se porme-
norizard abaixo), ademais de outros elementos que, direta
ou indiretamente, possam impactar no tema da seguranga,
por exemplo, a pobreza ou desastres naturais. As conse-
quéncias dessa nova realidade nas estruturas institucionais
do continente americano tornaram-se, assim, um dos pon-
tos centrais nas avaliagdes e debates sobre o presente e o
futuro da cooperag¢io hemisférica’.

A percepgio de que o tema das “novas ameacas” é cen-
tral nos debates atuais sobre o sistema interamericano
ndo se restringiu, contudo, aos meios académicos. Pode
ser observada, por exemplo, nas proprias iniciativas do
Secretariado da institui¢do, bem como em encontros dos
Estados-membros. Tendo em vista, portanto, essa “agen-
da” de questionamentos tedricos e praticos sobre o sistema
interamericano, os membros da OEA reuniram-se em di-
versos encontros tematicos, os quais resultaram em decla-
ragoes, documentos de consenso ou mesmo resolucoes da
Assembléia Geral.

O principal evento ocorreu na Cidade do México, em
outubro de 2003, na Conferéncia Especial sobre Seguranga

As novas circunstancias politicas do pés-Guerra
Fria tiveram impacto direto no ambito hemisférico e
nas avaliacoes sobre as capacidades institucionais
da OEA. Passou-se a propor um “alargamento” da
agenda de seguranca internacional, de modo a

incluir as chamadas “novas ameacas”.

nas Américas. Apos intensas discussdes, aprovou-se docu-
mento intitulado Declaragio sobre Seguranga nas Américas,
consagrador do “alcance multidimensional” da nova con-
cepe¢do de seguranca hemisférica, o qual “inclui as ameagas
tradicionais e as novas ameagas, preocupagoes e outros de-
safios a seguranga dos Estados do Hemisfério, incorpora as
prioridades de cada Estado, contribui para a consolidagdo
da paz, para o desenvolvimento integral e para a justiga so-

18

cial e baseia-se em valores democréticos, no respeito, pro-
mocio e defesa dos direitos humanos, na solidariedade, na
cooperagdo e no respeito a soberania nacional”

Apesar de a referida conferéncia ter possibilitado nédo
apenas uma atualiza¢cdo dos fundamentos conceituais da
seguranca hemisférica, mas também fixado diretrizes cla-
ras sobre as funcdes e operac¢do das institui¢des continen-
tais, as linhas de questionamento sobre as capacidades do
sistema americano frente as novas ameagas continuaram.
Mantiveram-se, desse modo, as sugestdes relativas a neces-
sidade de adaptar as instituigdes interamericanas a uma
nova realidade, ou seja, propostas de reforma ou de substi-
tui¢do do TIAR e de outros mecanismos.

O objetivo do presente trabalho consiste em aprofun-
dar aspectos da andlise sobre a questdo das novas e velhas
ameagas a seguranca e, dessa forma, observar suas conse-
qiiéncias em relagdo a estrutura institucional do sistema
interamericano. Para tanto, revela-se fundamental explo-
rar um topico diretamente relacionado, a dicotomia de-
fesa—seguranca publica, questdo recorrente nos debates
hemisféricos e que impacta diretamente na forma como
uma instituicdo podera organizar seus esfor¢os destinados
a lidar com problemas de naturezas e origens diferentes.
Também se faz necessdria uma revisdo tanto do cabedal
institucional ja existente na OEA, seus mecanismos e re-
gras, sem o que nido se poderia estimar propriamente a
necessidade ou nio de reformas no sistema. Por fim, é pre-
ciso determinar a existéncia ou ndo de uma clara diretriz
politica por parte dos Estados-Membros, que permita aos
foros existentes lidar apropriadamente com as tarefas que
lhe sao designadas. Torna-se imprescindivel, assim, uma
avaliacdo pormenorizada da Declaragdo sobre Seguranga
nas Américas, especialmente no que se refere ao estabele-
cimento de estratégias de seguran¢a harmonizadas entre
os Estados da regido.

O trabalho se concentra, dessa forma, em uma compa-
ragdo entre as caracteristicas das atuais “ameacas” a segu-
ran¢a hemisférica e os mecanismos politi-
co-institucionais existentes na OEA. Nao se
pretende realizar uma valoragdo dessa orga-
nizag¢do internacional, nem julgar a partici-
pacio atual de cada um de seus membros.
Tampouco se busca debrucar sobre questoes
envolvendo aspectos de teoria das relagdes
internacionais, seja no debate realismo-
idealismo, seja nas injungdes apresentadas
pelos institucionalistas ou pelos construti-
vistas, no que diz respeito a eficacia ou validade de orga-
nizacdes internacionais. Adota-se, dessa forma, um foco
especifico, retirado de uma miriade de possibilidades de
abordagem do tema. Ainda assim, espera-se que a questdo
selecionada possa aportar contribui¢cdes oportunas para o
debate geral sobre a seguranga hemisférica.

O que parece surgir, do presente exercicio, é um qua-
dro talvez menos critico ao que vem sendo apresentado
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por alguns estudiosos. Como se verd, existem diferentes
mecanismos no ambito da OEA, cada um destinado a tra-
tar de um problema especifico, de natureza particular. A
dire¢do geral, necessaria em se tratando de temas “multidi-
mensionais’, ndo é oferecida por um desses foros isolada-
mente (por exemplo o TIAR), mas sim pela OEA como um
todo, por meio de sua Assembléia Geral, possivelmente a
unica com capacidade e legitimidade suficiente para emitir
diretrizes abrangentes, que possam ser tomadas e adapta-
das por cada mecanismo particular, de acordo com suas
competéncias tematicas. Boa parte dessas diretrizes, alias,
ja teriam sido estabelecidas, por meio da Declaragao sobre
Seguranga nas Américas.

A primeira parte do estudo concentra-se na anilise te-
orica das chamadas “novas ameagas a seguranga’, especial-
mente as diferengas entre questdes de defesa e de seguranca
publica. Espera-se, com isso, estabelecer, de um ponto de
vista tedrico-conceitual, os requisitos e métodos necessa-
rios para o enfrentamento de cada uma das novas ameagas
a segurangca, especialmente no que diz respeito aos meca-
nismos que uma organizagio como a OEA deveria possuir.
Em seguida, passa-se em revista os mecanismos existen-
tes no 4mbito da OEA, desde o TIAR e os érgios centrais
da organizagdo até as comissdes e 0s comités tematicos. A
terceira parte analisa os pormenores da Declaragio sobre
Seguranca nas Américas. Esses elementos servirdo como
base, na quarta se¢do, para uma avaliagdo preliminar so-
bre o que o sistema interamericano ja teria alcancado em
matéria de atualizacdo de seus instrumentos, com vistas a
lidar com os desafios do presente.

Se toda época é marcada por linhas de

continuidade e de inovagao, os estudos sobre
relacdes internacionais no inicio do século XXI
se concentram eminentemente nas novidades.

As diferentes questdes exploradas nos quatro capitulos
deverdo ser recuperadas na conclusido. Em resumo, do pre-
sente trabalho parece emergir a percepgao de que o siste-
ma interamericano de seguranca nio é perfeito e provavel-
mente nunca o sera. Mas talvez seja um pouco menos im-
perfeito do que apontam as anélises politicas e académicas
correntes na atualidade.

Antes de se passar aos objetivos da pesquisa, algumas
questdes preliminares devem ser mencionadas. Em pri-
meiro lugar, faz-se necessario esclarecer os conceitos de
seguranga e de defesa. Entende-se por seguranca, conforme
utilizado na Politica de Defesa Nacional do Brasil, de 2005,
“a condi¢do que permite ao Pais a preservacgdo da sobera-
nia e da integridade territorial, a realizagdo dos seus inte-
resses nacionais, livre de pressdes e ameagas de qualquer
natureza, e a garantia aos cidaddos do exercicio dos direi-
tos e deveres constitucionais”
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Essa definicdo difere, em grande medida, da forma uti-
lizada pela maior parte dos neorealistas — e de seus criticos
- cujo conceito de seguranga (vide Kahhat, 2008) se apro-
xima mais do significado de Defesa Nacional, que, confor-
me a PDN, “¢ o conjunto de medidas e agdes do Estado,
com énfase na expressdo militar, para a defesa do territo-
rio, da soberania e dos interesses nacionais contra ameagas
preponderantemente externas, potenciais ou manifestas”.

Cabe incluir, também, o conceito de “seguranca publi-
ca’, que se referiria a garantia da convivéncia no ambito
das sociedades, ou seja, a preservagao das leis e da ordem,
o combate ao crime. Defesa e seguranga publica compre-
endem, assim, aspectos particulares de a¢do, destinados a
promogdo das diversas facetas da seguranga nacional. O
debate sobre as novas ameagas encontra-se intimamente
relacionado a essa conceituagio, especialmente a defesa e
a seguranca publica.

A conjuntura internacional e as ameacas a seguranca
no inicio do Século XXI

Talvez a principal caracteristica que tenha alcancado
relativo consenso nos estudos de relacdes internacionais
pds-1989 seja a da “novidade’, do suposto ineditismo dos
novos tempos. Seja pelos efeitos da “globalizacao” — em
termos do acesso a informacdo e ao transito de bens e
pessoas — seja pelo surgimento da ameaca do terrorismo
islamico e das diferentes “insurgéncias’, o mundo atual es-
taria passando por alteragdes quantitativas e qualitativas
nas relagdes internacionais, de modo que os instrumentos
anteriores se encontrariam defasados e demandariam uma
profunda revisao.

Essa conjuntura seria particularmente
clara no que diz respeito ao campo da se-
gurancga. Apesar de ainda presentes, as “ame-
acas tradicionais” (a Guerra interestatal)
estariam dando espacgo as “novas ameagas’,
um conceito que engloba principalmente o
surgimento de grupos terroristas e organi-
za¢des criminosas transnacionais. Incluiram-se, adicional-
mente, questdes que poderiam ser chamadas de “estrutu-
rais’, tais como meio ambiente e pobreza, que constituiriam
ameacas potenciais ou indutores de problemas na drea.

Diferentes autores debrucaram-se sobre essas questdes,
os quais poderiam ser divididos em dois grupos. O primei-
ro deles centrou-se naquelas que seriam as novas caracte-
risticas da forma como grupos sociais conduzem a guerra.
Em linhas gerais, esses autores apontam para novas meto-
dologias de combate e de concepcio estratégica de agoes
militares, com destaque para os chamados “conflitos assi-
métricos” A forma como se conduz uma guerra teria sido
fundamentalmente alterada desde o fim da Guerra Fria,
reduzindo-se a importincia do combate “tradicional’, en-
tre grandes exércitos e divisdes, conforme visto na Segunda
Guerra. A insurgéncia iraquiana, posterior a invasdo de
2003, constitui um dos casos mais representativos.
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Hammes (2004, p. 2), por exemplo, conceitua o cendrio
militar atual como o da emergéncia da “Guerra de Quarta
Geragdo™. Na concep¢ido desse autor:

Fourth-generation warfare (4GW) uses all available net-
works - political, economic, social, and military - to
convince the enemy’s political decision making that their
strategic goals are either unachievable or too costly for the
perceived benefit. It is an evolved form of insurgency. Still
rooted in the fundamental precept that supreior political
will, when properly employed, can defeat greater economic
and military power, 4GW makes use of society’s networks
to carry on its fight. Unlike previous generations of ware-
fare, it does not attempt to win by defeating the enemy’s
military forces. Instead, via the networks, it directly atta-
cks the minds of the enemy decision makers to destroy the
enemy s political will. Fourth-generation wars are lengthy
- measured in decades rather than months or years.

Ruppert Smith (2006) é outro autor que explora as mo-
dificagdes na forma de combater. Segundo o autor, a era de
grandes movimentos, com a massiva utilizagdo de tanques
e de infantaria, teria ficado para trds, dando espaco as di-
ferentes formas de “insurgéncia” (palavra conceitualmente
controversa, mas que vem fundamentando boa parte das
politicas de defesa das maiores poténcias) ou, na visdo de
Smith, de “guerra entre o povo”. Conforme aponta (pp. 1
e3):

War no longer existes. Confrontation, conflict and com-
bat undoubtedly exist all round the world — most notice-
ably, but no only, in Iraq, Afghanistan, the Democratic
Republic of the Congo and the Palestinian Territories — and
states still thave armed forces which they use as a symbol
of power. None the less, war as cognitively know to most
non-combatants, war as battle in a field between men and
machinery, war as a massive deciding event in a dispute in
international affairs: such war no longer exists.

(...)

War amongst the people is both a graphic description of
modern war-like situations, and also a conceptual frame-
work: it reflects the hard fact that there is no secluded bat-
telfield upon which armies engage, nor are there necessarily
armies, definitely on all sides. War amongst the people is
different: it is the reality in which the people in the streets
and houses and fields - all the people any where - are the
battlefield.

E importante ressaltar que, apesar de tratar de assuntos
como terrorismo ou a insurgéncia, os autores desse pri-
meiro grupo ainda observam as modificacdes nas ameacas
a seguranca do ponto de vista militar, ou seja, do concei-
to clausewitziano da guerra como continuagio da politica
por outros meios. Seu foco, portanto, ainda esta na guerra,
no conflito entre grupos politicos, organizados em Estados
ou ndo (terrorismo, insurgéncia, etc).
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Outra perspectiva, compativel com a primeira e que
talvez impacte mais diretamente nas avaliagdes do siste-
ma interamericano de seguran¢a hemisférica, dd conta
ndo apenas do modo de condugio de operagdes militares,
mas sim de um alargamento da agenda de seguranga, cuja
alteracdo ndo teria se dado apenas de forma quantitativa,
mas também qualitativamente. Nessa vertente, os temas
da seguranca estariam sofrendo um sensivel processo de
alargamento, passando a incorporar “novos” temas (ou te-
mas antigos com novas roupagens), de modo que as visdes
tradicionais, fundamentalmente relacionadas a aspectos
militares, estariam perdendo espaco.

Essas questdes sdo tratadas atualmente, do ponto de vis-
ta académico, por indmeros autores como Kaldor (2001),
Caldwell & Williams (2006), Miinkler (2005), Kahhat
(2008) dentre outros. Conforme sustenta a primeira au-
tora, em um contexto de globalizagdo, a guerra estaria se
convertendo em um anacronismo, surgindo, como substi-
tuto, um novo tipo de violéncia organizada, que mesclaria
guerra, crime organizado e violagdes de direitos humanos
em larga escala. Haveria, ademais, transformagdes geogra-
ficas — problemas ora localizados, ora mundiais - e nos
atores, publicos e privados. Segundo aponta Kaldor (p. 19)
“las nuevas guerras surgen en un contexto de la erosion de
la autonomia del Estado y, en ciertos casos extremos, la de-
sintegracion del Estado. En concreto, aparecen en el con-
texto de la erosion del monopolio de la violencia legitima”

Essas novas visdes da seguranca partem, do ponto de
vista tedrico, de inova¢oes em matéria de teoria de relagdes
internacionais, especialmente nos trabalhos subseqiientes
ao de Buzan, Waever e De Wilde, que passaram a trabalhar
a seguranca como resultante de processos de construgao
social. Nesse novo contexto, a principal preocupagdo dos
trabalhos sobre “novas ameagas” ¢ refletir aspectos prati-
cos dos tempos atuais, especialmente o fato de que outras
formas de violéncia que ndo a militar muitas vezes impac-
tam diretamente a vida da maior parte da populagdo mun-
dial. Ndo se trataria, a bem dizer, de elementos propria-
mente “novos’, uma vez que narcotréfico, terrorismo, etc,
ja se encontravam presentes. As modificacdes estruturais
verificadas no fim do século XX e inicio do XXI teriam,
contudo, construido novas roupagens a esses velhos pro-
blemas, em uma alteragdo qualitativa que justificaria a uti-
lizagdo do termo “novas ameagas”.

Ha que se ressalvar, em breve aparte, que praticamen-
te todas essas andlises sdo realizadas de maneira imediata
ou muito préxima aos eventos em si, 0 que de certa forma
acarreta o risco de erros de percepcio, de avaliagdes in-
fluenciadas apenas por aspectos conjunturais e, especial-
mente, as possiveis impressdes de evolugdes “desejadas”
(“wishful thinking”) por politicos e cientistas sociais, mas
ndo componentes da realidade. Se toda época é caracteri-
zada por linhas de continuidade e de inovagio, os estudos
sobre as relacdes internacionais no inicio do século XXI se
concentraram eminentemente nas novidades. Um balan-
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¢o mais prudente dos elementos de continuidade poderia,
assim, contribuir com um melhor entendimento da con-
juntura atual®. Apenas um maior distanciamento temporal
podera dizer se todo esse arcaboug¢o criado em torno da
“novidade” em matéria de seguranca ocorreu de fato.

Para efeitos do presente trabalho, entretanto, é apro-
priado deixar de lado essa discussio mais ampla e ado-
tar — para efeitos da andlise do sistema interamericano
- as visdes acima apresentadas (especialmente aquelas
do segundo grupo, de Kaldor, etc). Aceitando-se, portan-
to, o conjunto de elementos apresentados nos menciona-
dos estudos sobre seguranca internacional (e na propria
Declaragio sobre Seguranca nas Américas, conforme sera
visto abaixo), bem como os desafios a serem enfrentados

Pela dimensao e complexidade das “novas

ameacas”, percebe-se que nenhum mecanismo
internacional poderia, isoladamente, enfrenta-las,

ainda que fosse reformado e modernizado.

pelos Estados - e que devem estar previstos em organiza-
¢des como a OEA - poderiam ser inicialmente resumidos
da seguinte maneira:

1) Ameagas tradicionais, especialmente a guerra “classica”
entre Estados;

2) Novas ameagas, incluindo-se aqui o terrorismo inter-
nacional e o crime organizado transnacional;

3) Elementos estruturais, tais como meio ambiente, po-
breza;

A fim de tornar mais clara a natureza desses trés itens —
de forma a especificar o tipo de tratamento e os drgaos que
teriam competéncia para enfrentar as ameagas — o quadro
poderia ser reorganizado, eliminando-se o termo “novas
ameacas’®:

1) Ameacas militares — tanto relacionadas a ameagcas en-
tre Estados ou a grupos politicos “insurgentes. O terro-
rismo entraria nessa categoria quando se desdobra em
uma ameaga direta a sobrevivéncia de um Estado. Nos
demais casos ficaria em um limbo, relacionado mais a
comunidade de inteligéncia do que as For¢as Armadas’;

2) Ameagas ndo-militares — principalmente relacionadas
a seguranca publica e ao terrorismo internacional, este
tema ligado principalmente a inteligéncia;

3) Desafios estruturais — que podem indiretamente in-
fluenciar os temas de seguranca, tais como pobreza,
meio ambiente e desastres naturais;

Desde logo, pode-se perceber pela ampla dimensio das
ameagas e de sua complexidade que nenhum mecanismo
internacional poderia isoladamente enfrentd-las, ainda que
fosse reformado e modernizado de forma a inclui-las em
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suas atribui¢oes. Apenas instituigdes abrangentes, como
os Estados ou organizagoes internacionais (e ndo um de
seus 6rgaos ou instrumentos legais), possuem a competén-
cia e a legitimidade para lidar com todas essas dimensdes.
Constituiria grave equivoco, portanto, analisar a seguranga
hemisférica - e a questio das novas ameagas — de pontos
de vista parciais, como anadlises restritas ao TIAR, a Junta
Interamericana de Defesa, etc.

Essa correg¢do do ponto de partida, do ator competente,
leva naturalmente a questdo da implementagao, da opera-
cionaliza¢io, pelos Estados e pelas organiza¢des interna-
cionais, dos mecanismos destinados @ manutengéo da se-
guranca. Esse talvez seja o ponto de maior controvérsia na
matéria, especialmente pelas propostas que sugerem, por
exemplo, a utilizagdo de Forcas Armadas no
combate ao crime organizado.

Faz-se necessario, assim, voltar-se a dife-
renciacdo entre defesa e seguranca publica,
que, como se verd, impacta diretamente na
divisdo de competéncias no combate a to-
das as ameacas a seguranga presentes na
cena interamericana. As questdes envolven-
do temas de “defesa” e de “seguranca publica” possuem um
longo histérico nas relagdes interamericanas pos-1989,
especialmente nas Conferéncias de Ministros da Defesa
das Américas (CMDA), quando foram realizados intensos
debates sobre o papel das For¢as Armadas no combate ao
terrorismo e ao crime organizado.

A érea da Defesa concerne, fundamentalmente, a pre-
paragdo para a Guerra, entendida como um conflito de
natureza politica entre coletividades organizadas. Apesar
de os Estados serem os atores primordiais, haveria que se
ampliar o rol de atores, incluindo grupos cujo objetivo seja
tomar para si um Estado, ou construir algum outro tipo
de organizagio politico-social. O centro dessas considera-
¢Oes, dessa forma, encontra-se na organizagdo politica e
nos mecanismos de sua “defesa”. Para tanto, organizam-se
forgas caracterizadas pela maximizagdo de seu poder de
fogo, capazes de movimentar-se tanto no territorio nacio-
nal quanto fora dele.

A Seguranca Publica, por sua vez, destina-se ao en-
frentamento das transgressdes definidas em lei por uma
sociedade, no interior de uma jurisdicdo estabelecida. A
ocorréncia de crimes ndo se relaciona a um ataque con-
tra o Estado por objetivos politicos, mas com a viola¢do
de uma norma legal com o fito de auferir, na maioria dos
casos, vantagens individuais, sejam elas materiais ou relati-
vas a “reputagdo’ do membro no interior de setores sociais,
etc. H4 casos, especialmente nos tempos recentes, em que
a criminalidade torna-se um desafio a propria existéncia
do Estado. Relacionados, assim, a erosdo das institui¢oes
e corpo social, nio podem ser confundidos com as amea-
cas “politicas”, cujo objetivo normalmente é o de criar ou
reinstituir uma ordem juridica.

O objetivo principal da agao estatal em seguranca pu-
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blica, dessa forma, encontra-se na manuten¢io da ordem
social, na regulacdo da convivéncia entre seus habitantes.
Para os transgressores, ha que se aplicar a pena estabele-
cida nos cddigos legais, de forma evitar que voltem a de-
linqiiir, a0 mesmo tempo em que se busca dissuadir, pelo
exemplo, outras violacoes. A forga a ser aplicada é a mini-
ma necessdria para alcangar esse objetivo.

Do ponto de vista operacional, ha indicagoes claras de
que os instrumentos a serem utilizados pelos responsaveis
pela Defesa e pela Seguranca Publica sdo distintos. Ha
uma excecdo, presente na maior parte das Constitui¢oes
Nacionais, relativa a atuagido das For¢as Armadas na ma-
nutencio da Lei e da Ordem, em situa¢des extremas de de-
sequilibrio institucional. Constituem, porém, casos excep-
cionais, nos quais se prevé apenas intervengdes pontuais
e breves. As diferengas entre as duas esferas da seguranga
poderiam, entdo, ser resumidas conforme as palavras de
Dammert & Bailey (2007, p. 2):

(...) el entrenamiento militar hace hincapié en el uso de las
armas, temas de logistica, movilizacién y transporte de tro-
pas, la importancia del secreto, asi como estrategias y ta-
ticas disenadas para aniquilar al enemigo (grifo meu). En
contraste, la funcion policial busca prevenir y controlar la
delincuencia dentro del marco legal com estrategias de di-
suasion y control que involucren el menor uso de la fuerza
y preservar el orden publico.

Ainda que exista constante pressio para que as FFAA
latino-americanas atuem em temas de seguranca publica,

A despeito da constante pressao para que as Forcas
Armadas latino-americanas atuem em temas de seguranca
publica, ha que se preocupar com as conseqiiéncias

de uma “militarizacao” do combate ao crime ou, pelo
contrario, de uma “policializacao” das FFAA.

héd que se preocupar com as conseqiiéncias de uma “mili-
tarizagdo” do combate ao crime ou, pelo contrario, de uma
“policializagao” das Forgas, a qual carrega o risco de sério
desvio de fungdo que poderia ser irrecuperavel no longo
prazo. Conforme aponta Aravena (2008, p. 43):

La superposicion de funciones genera confusion y despro-
fesionaliza tanto a los militares como a la policia, ademas
de debilitar la capacidad de conduccidn civil democritica.

Ademais, o fato de as questoes de seguranga publica
ganhar maior prioridade ndo redunda em uma modifica-
¢do de sua natureza nem sua jungao com a Defesa. Os dois
temas continuam distintos, devendo-se observar, no caso
de muitos paises sul-americanos, uma necessidade de re-
alocacdo ou transferéncia de recursos de uma area para a
outra. Suas caracteristicas, contudo, permanecem inalte-
radas.
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E ainda mais grave o risco de “securitizagio™® das “ame-
acas estruturais”. O combate a pobreza deve ser, por exem-
plo, um assunto de carater militar? Caberiam intervengdes
contra todos os paises pobres? Os riscos da “securitiza¢ao”
foram tratados também por Madeira de Silva (2007) para
quem a tendéncia de expandir o conceito de seguranga
(“securitizar”) seria uma das explicagdes para as confusodes
entre seguranca interna e defesa nacional.

Do ponto de vista internacional, a diferenciacdo entre
Defesa e Seguranca Publica acarreta, da mesma forma, im-
portantes conseqiiéncias as considera¢des sobre o enfren-
tamento das trés modalidades. No caso das ameacas mili-
tares, a coopera¢io entre Forcas Armadas — pela defini¢ao
do adversario e pela caracteristica da movimentagdes das
tropas — permitem coordenar a mobiliza¢io dos aparatos
militares, o que pode ser auxiliado por mecanismos ante-
riores de “coordenacio doutrindria”. Faz-se necessdrio um
fundamento legal para as aliancas, por exemplo, em me-
canismos como o TIAR e a OTAN. Uma vez cumpridas as
determinagdes legais internacionais e nacionais, é possivel
colocar as tropas no mesmo terreno, em diferentes confi-
guracoes (por exemplo a Forga Expediciondria Brasileira
foi incorporada ao V Exército dos EUA).

No caso da seguranca ptblica, ao contrario, tem-se fun-
damentalmente uma cooperagio entre jurisdiges, que ndo
permitem a mesma jungédo das forgas. Cada Estado possui
seu Codigo Penal, de Processo Penal e sua politica de se-
guranga. Ndo importa muito, nesse pormenor, a existéncia
de Convengoes Internacionais, pois estas ndo definem pe-
nas nem interferem em competén-
cias jurisdicionais. A a¢do direta de
um policial estrangeiro em outro
territério certamente eivaria um
processo criminal de ilegalidades,
dificultando a produgéo de provas
e a condenacdo dos acusados.

Deve-se ressaltar que nio se tra-
ta, aqui, de levantar um mero obs-
taculo burocrético. A relagdo entre jurisdi¢oes perpassa a
esséncia da relacio do poder que as sociedades transferem
aos orgaos legitimos de repressdo: se em uma democracia
0 povo elege seus representantes, que entio definem os cri-
mes e formas de processo, como poderia outra esfera pu-
blica, alheia & esta populagdo, arrogar-se o direito de julgar
e punir alguém? As jurisdi¢oes sdo elementos centrais ndo
apenas da estrutura dos Estados, mas também da propria
sociedade e de seu exercicio legitimo do poder.

Ha, evidentemente, amplas possibilidades de coopera-
¢do, de forma a lidar propriamente com o crescente perigo
do crime organizado transnacional. Nesse particular, as
Convengoes Internacionais sobre esses temas tém como
principal objetivo auxiliar na “homogeneizagao” das le-
gislacdes nacionais, de forma a permitir uma melhor co-
operagdo e, especialmente, o intercimbio de inteligéncia.
Procuram garantir, assim, que todos os Estados-membros
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tipifiquem o mesmo crime, bem como facilitar os contatos
entre as autoridades policiais, de forma a que se possam
intercambiar dados e organizar opera¢des conjuntas (cada
forca em seu territério). O instituto da “entrega vigiada®
em casos de trafico de drogas constitui um bom exemplo
das possibilidades de coordenag¢do na matéria.

Em um limbo entre a Defesa e a Seguranca Publica, a
questdo do terrorismo ¢é hibrida, algumas vezes envolven-
do acoes das FFAA, em outras, das forgas policiais. Nao
hd duvidas sobre a complexidade dessa questdo, especial-
mente quando inserida no contexto de interesse nacional,
objeto da politica externa. As ameagas terroristas tendem
a ser tratadas de acordo com sua localidade e intensidade,
recaindo, no plano doméstico, a érgaos policiais especiali-
zados e, no cendrio internacional, em casos especificos, as
Forcas Armadas. A coordenagio interinstitucional parece
ser a chave do problema. A natureza de seu combate, po-
rém, talvez possa ser definida como um tema de “inteli-

Sao os orgaos politicos da OEA — a Comissao de
Seguranca Hemisférica, o Comité Permanente e a
Assembéia Geral — que devem oferecer uma visao
integrada e multidimensional da seguranca hemisférica.

géncia’, devido a necessidade de que seja, essencialmente,
preventivo’. Ndo se trata, assim, de cooperagdo internacio-
nal em mecanismos tipicos de Defesa, tampouco naqueles
de seguranca publica. Esferas especificas de cooperagido e
troca de informagdes tornam-se necessarias, compostas
por diferentes 6rgdos, que atuam de acordo com suas com-
peténcias.

Resulta, assim, que a partir da diferenciacdo entre de-
fesa e seguranca publica, o quadro das ameagcas (militares,
ndo militares, estruturais) ndo apenas separa temas concei-
tualmente distintos, mas também apresenta a necessidade
de que cada um dos itens seja tratado — por Estados ou por
organizagdes internacionais — de acordo com sua especifi-
cidade. Ndo poderd haver, portanto, um mecanismo tnico
para temas militares e nao-militares. Ademais, a particula-
ridade do combate ao terrorismo exige uma vertente tam-
bém particular para esse topico.

Seria possivel argumentar, contra essa perspectiva “se-
torizada’, que os desafios atuais em termos de seguranca,
a possibilidade de um cruzamento daquelas fronteiras
conceituais (por exemplo, terroristas negociando com tra-
ficantes de drogas, traficantes de armas sustentando guer-
rilhas) demandaria uma abordagem “ampla’, sem a com-
partimentaliza¢io dos assuntos. Conforme apontado na
introdugdo do presente trabalho, contudo, a visdo global
e integrada contra as ameagas a seguranca so pode estar a
cargo do Estado como um todo. Nio seria pertinente, des-
sa forma, criticar as For¢as Armadas, por exemplo, por ndo
alterarem suas doutrinas para incorporar aspectos como o
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combate ao crime organizado.

Sera, assim, a diregdo politica, por meio de seus 6rgaos
de planejamento (no Brasil, por exemplo, o Gabinete de
Seguranca Institucional), quem oferecera a visdo integral
das ameagas a seguranca e determinara, em cada caso, os
6rgaos técnicos que atuardo. E, no caso de organizagoes
multilaterais, a logica é semelhante, tendo como funda-
mento os drgaos gerais de diregdo em papel similar aos das
liderancas institucionais de um Estado, auxiliados por seus
bracos executores, as comissdes, conselhos, etc.

A adaptagio de regimes internacionais como a OEA
para o enfrentamento das “novas ameacas’, portanto, deve
ter presente as caracteristicas e necessidades de cada uma
das questoes acima mencionadas, que poderiam ser assim
agrupadas: (i) o treinamento conjunto e as aliangas tra-
dicionais em situagoes militares, (ii) foros de cooperagdo
e coordenagdo entre autoridades policiais no combate ao
crime organizado, (iii) mecanismos de intercAmbio de da-
dos de inteligéncia para o combate ao
terrorismo e, (iv) instancias de coope-
racio em meio ambiente, desenvolvi-
mento, etc, que devem estar separadas
dos demais, a fim de se evitar uma “se-
curitizagdo” de questdes sociais. E serad
a partir da analise da existéncia ou ndo
de mecanismos relacionados a esses
quatro blocos que se podera julgar a atualidade do arca-
bougo institucional da OEA no que diz respeito a seguran-
¢a internacional.

A estrutura e os mecanismos da OEA em matéria de
seguranca hemisférica

Identificadas as principais ameagas a seguranca (e algu-
mas caracteristicas de seus métodos de combate), faz-se ne-
cessdria, antes de se passar a avaliagdo da Declaracdo sobre
Segurancga nas Américas, uma breve descrigdo das estrutu-
ras e mecanismos existentes na OEA. No que diz respeito
as ameagas tradicionais, o sistema interamericano atua por
meio do TIAR e da Junta Interamericana de Defesa (JID);
para novas ameagas, ha uma gama de mecanismos espe-
cializados, dentre eles o Comité Interamericano contra o
Terrorismo (CICTE), a Comissdo Interamericana contra o
Abuso de Drogas (CICAD), Comissdo sobre a Convengao
Interamericana sobre a Fabricagdo e o Trafico Ilicitos
de Armas de Fogo, Munic¢des, Explosivos e Materiais
Correlatos (CIFTA) e a Reunido de Ministros da Justica
(REMJA), a qual inclui o Comité sobre Crime Cibernético.

Todos esses foros sdo direta ou indiretamente super-
visionados pela Comissdo de Seguranca Hemisférica,
pelo Comité Permanente e, em ultima instancia, pela
Assembléia Geral. Sdo esses orgaos politicos quem devem
oferecer uma visdo integrada e multidimencional da segu-
ranca hemisférica, atribuindo a cada instrumento especia-
lizado as func¢oes pertinentes. Tendo em vista a especial
relevincia de alguns dos mecanismos citados, caberia por-
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menorizar suas caracteristicas:

Ameacas militares

Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca
(TIAR)

Foi estabelecido na Conferéncia de Petrdpolis, em 1947.
Tem como principio central a afirmagdo de que um ataque
contra um Estado americano serd considerado ataque a to-
dos os demais. A Defesa constitui, portanto, a area de atu-
acdo do instrumento, ainda que a guerra entre Estados ndo
seja sua Unica hipotese de invocagéo. Alids, a forma como
foi redigido permite ao tratado ser aplicado em outras si-
tuagdes de ameaga a paz no continente, de acordo com o
julgamento dos membros. Assim ocorreu, por exemplo,
em reagdo aos ataques de 11 de setembro de 2001. Dessa
forma, segundo os artigos 1°, 3°, 6° e 9°, 0 TIAR sera apli-
cado em trés situagoes:

a) Um ataque armado, por parte de qualquer Estado, con-
tra um Estado Americano, serd considerado como um
ataque contra todos os Estados Americanos;

b) No caso de a inviolabilidade ou integridade do territo-
rio ou a soberania ou independéncia politica de qual-
quer Estado Americano for atingida por uma agressio
que ndo seja um ataque armado, ou por um conflito
extra-continental;

¢) Na eventualidade de qualquer outro fato ou situag¢io
que possa por em perigo a paz na América.

As agdes possiveis no ambito do tratado encontram-se
descritas de forma exaustiva no artigo 8°: a retirada dos
chefes de missdo; a ruptura de relagdes diplomaticas; a
ruptura derelagdes consulares;a interrup¢ao parcial ou total
das relacdes econdmicas ou das comunicagdes ferrovidrias,
maritimas, aéreas, postais, telegraficas, telefonicas,
radiotelefonicas ou radiotelegraficas, e o emprego de forgas
armadas. Deve-se ressaltar, quanto a sua aplica¢do e suas
medidas, que uma das principais caracteristicas do TIAR
¢ sua flexibilidade. Ademais, a decisdo de aplicar ou nio as
acoes selecionadas cabe, individualmente, a cada Estado;
nio ha a¢do automdtica ou vinculada.

Em grande medida, a alegacdo de que o TIAR estaria
defasado em razio das novas ameacas ndo é pertinente,
uma vez que sua analise em conjunto com os demais me-
canismos da OEA tende a mostrar que o acordo néo se des-
tina a lidar com a seguranca em todos seus aspectos, mas
apenas alguns deles. Ou seja, uma visdo global do sistema
interamericano, conforme apresentado aqui, possivelmen-
te imunize o tratado com relagéo a essa critica especifica.

Por outro lado, talvez mais do que as caracteristicas do
TIAR em si, discute-se muito sua validade em termos his-
toricos. Autores como Moura (1991) destacam a influéncia
dos Estados Unidos na constru¢do do TIAR, visto como
um meio de garantia de sua esfera de influéncia. Da mes-
ma forma, ha autores que relacionam, em muitos casos, o
TIAR a Guerra Fria, ou que defendem a visdo de que ele
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chegou a seu fim com a Guerra das Malvinas e o apoio
norte-americano ao Reino Unido.

O argumento sobre a constru¢io do TIAR, na
Conferéncia de Petropolis de 1947, apresenta algumas fa-
lhas e demandaria maior pesquisa. Ao mesmo tempo em
que favorecia os norte-americanos, pode-se dizer que os
demais se beneficiariam de regras claras sobre atuagao mi-
litar no continente, principalmente em vista do histdrico
de intervengoes dos EUA, por exemplo, no Caribe; a de-
finigdo de regras pode favorecer os mais fracos, especial-
mente se lhes é dado o direito de voto. Hd indicios de que
os paises americanos também pressionaram pela assinatu-
ra do TIAR e que este serviu de inspiragdo para os demais
sistemas regionais (inclusive a OTAN). Esse argumento
se deve, em parte, pela elaborac¢io histérica do tratado. A
Conferéncia de 1947 apenas formalizou principios defini-
dos na Ata de Chapultepec, de 1945, e desenvolvidos desde
a década de 1930".

No que tange & Guerra das Malvinas e ao supos-
to esvaziamento do TIAR, ndo havia como invoca-lo.
Independentemente da justica da causa argentina ou das
posturas assumidas pela diplomacia dos paises envolvidos
e interessados, do ponto de vista apenas do tratado e de sua
letra, o fato de os argentinos terem iniciado a a¢do militar
(o que é condenado pela Carta da OEA) impedia a aplica-
¢ao do TIAR. Este ndo se incompatibilizava com a OTAN,
ja que os dois eram (e sdo0) mecanismos defensivos.

Junta Interamericana de Defesa (JID)

Foi criada em 1942, com a missio precipua de coorde-
nar os esforcos de defesa dos Estados Americanos, atua,
desde entdo, como drgio de assessoramento técnico em
temas de defesa, dentre eles a implementagdo de medidas
de fomento da confianca mutua. A JID subordina-se o
Colégio Interamericano de Defesa (CID). Desde sua ins-
tituicdo, a JID foi objeto de intensos debates a respeito de
seu estatuto juridico e de sua relagdo com a OEA. Essa in-
defini¢do foi mencionada, inclusive, na Declaragdo sobre
Seguranc¢a nas Américas de 2003 (anteriormente, a resolu-
¢a0 1240/93 havia estabelecido a necessidade de esclareci-
mento dos vinculos juridicos).

Foi estabelecido, entdo, grupo de trabalho sobre a re-
forma da JID que, em 2005, concluiu o processo de revisio
e elabora¢do de um novo estatuto. Este foi aprovado por
Assembléia Geral Extraordinaria da OEA em 15 de mar-
¢o de 2006, definindo a JID como “entidade da OEA”, nos
termos do artigo 53 da Carta. De acordo com o novo regu-
lamento, a entidade destina-se ao assessoramento técnico,
educativo e consultivo relacionado a temas militares e de
defesa. Nesse sentido, os Estados podem solicitar auxilio
da JID em diferentes dreas, como tem sido feito no campo
de desminagem humanitaria.

O escopo das competéncias é exaustivo e restrito aos
temas de Defesa. Nota-se, aqui, um propdsito claro dos
membros em circunscrever a JID a temadticas especificas,
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0 que em si ja denota uma clareza por parte dos Estados
em relagdo a como enfrentar as ameagas a seguranga no
inicio do século XXI, ou seja, em separar defesa da segu-
ranga publica.

Ameagas nio-militares

Comité Interamericano Contra o Terrorismo (CICTE)

Criado pela resolugido da Assembléia Geral n° 1650 de
1999 e reformado pela resolugdo n° 2010, de 2004, tem
como propdsito desenvolver a cooperagéo a fim de preve-
nir, combater e eliminar os atos de atividades terroristas.
Seu estatuto prevé, dentre outras atividades, a coopera¢io
técnica para a adog¢do e implementagdo de documentos in-
teramericanos sobre o tema, promover o intercAmbio de
informagdes (inclusive guias e bancos de dados, experién-

Nao havia como invocar o TIAR na Guerra das
Malvinas. Do ponto de vista exclusivo do tratado e
de sua letra, o fato de os argentinos terem iniciado

a acao militar impedia sua aplicacao.

cias e informagéo sobre atividades de pessoas ou grupos
suspeitos) e prestar assisténcia aos Estados membros que
o solicitarem.

Cabe ressaltar, ademais, a Conven¢io Interamericana
contra o Terrorismo, estabelecida em 2002. O instrumen-
to traduz o compromisso dos Estados americanos em im-
plementar os dispositivos das dez conveng¢des das Nagoes
Unidas relacionadas ao terrorismo, ademais do combate
ao seu financiamento. Adicionalmente, o texto interame-
ricano trata da cooperagio, assisténcia técnica e judicidria,
servindo, assim, de fundamento juridico para o estabeleci-
mento dos intercAmbios de inteligéncia necessarios a pre-
vengdo do delito. Esse intercAmbio ja vem sendo desenvol-
vido entre diferentes Estados americanos, com o estimulo
do CICTE.

Comissao Interamericana para o Controle do Abuso
de Drogas (CICAD)

Foi criada em 1986 por resolu¢io da Assembléia Geral.
Tem como objetivo “fortalecer as capacidades humanas e
institucionais, e canalizar os esfor¢os coletivos dos Estados
Membros para reduzir a produgio, trafico e o abuso de
drogas nas Américas”. Para tanto foi conferido a CICAD o
papel de (i) servir como férum politico sobre o tema; (ii)
promover a coopera¢do multilateral; (iii) executar progra-
mas de agdo com vistas a fortalecer a capacidade de seus
membros para prevenir e tratar do abuso de drogas, com-
bater a produgdo e o trafico de drogas ilicitas e negar aos
traficantes o dinheiro obtido como resultado do crime; (iv)
promover a investiga¢do na drea das drogas, o intercAmbio
de informagao, capacitagio especializada e assisténcia téc-
nica; (v) desenvolver e recomendar padrées minimos para
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as legislagdes sobre controle de drogas e tratamento de de-
pendentes. Os encontros do 6rgdo central da CICAD, bem
como de seus sub-grupos especializados sdo regulares, de
modo que muito se tem avangado no que diz respeito a
cooperagdo sobre a matéria.

Convengao Interamericana Contra a Fabricacao
e o Trafico llicitos de Armas de Fogo, Municoes,
Explosivos e Material Relacionado

Aprovada em 1997, estabelece mecanismos para (i) im-
pedir, combater e erradicar a fabricagio e o trafico ilicitos
de armas de fogo, munigdes, explosivos e outros materiais
correlatos; (ii) promover e facilitar entre os Estados Partes
a cooperagdo e o intercAmbio de informacdes e de experi-
éncias sobre a matéria. A Conferéncia dos Estados-Parte
constitui o 6rgdo politico do instrumento,
ao passo que o Comité Consultivo realiza
encontros regulares de avaliagdo e de inter-
cambio de dados; ha, adicionalmente, reuni-
Oes especializadas, por exemplo, entre auto-
ridades nacionais competentes pela expor-
tagdo ou importacdo de armas e munigoes.
Ademais dos entendimentos no &mbito da OEA, a CIFTA
serve como fundamento legal para a cooperagio direta en-
tre as policias dos Estados-membros, que tem permitindo
a troca de dados de inteligéncia, o planejamento conjunto
de operagdes, dentre outros.

Reunigo de Ministros da Justica (REMJA)

Criada em 1997, a REMJA tem como objetivo tratar
da cooperagdo interamericana em matérias relacionadas
ao combate ao crime organizado, especialmente no que
diz respeito a assisténcia legal e cooperagdo internacional
(mutual legal assistance). Atualmente, os trabalhos se de-
senvolvem principalmente por meio de trés sub-grupos:

a) Grupo de peritos sobre assisténcia mutua legal em ma-
téria penal e extradi¢do - inclui o desenvolvimento de
uma rede de troca de dados;

b) Grupo de peritos sobre delito cibernético - um dos
mais ativos grupos, que tem discutido a conformagao
de institutos que permitam aos Estados americanos a
cooperac¢do no combate a esse tipo de crime;

¢) Grupo de oficiais responséveis por estabelecimentos
penais e politicas prisionais.

A relagdo dos mecanismos acima mencionados poderia
ser ampliada, de forma a incluir o Tratado de Tlatelolco
(sobre armas nucleares) ou a Reunido de Ministros de
Defesa das Américas'’, além dos diferentes instrumentos
sub-regionais, que se ap6iam nos principios e orientagdes
interamericanas. Optou-se, todavia, por pormenorizar
apenas alguns institutos, aqueles que tratam diretamente
dos principais temas apontados nas criticas a estrutura do
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sistema interamericano. Caberia, também, breve indica¢io
de que os temas chamados “estruturais” também contam
com uma gama de mecanismos na OEA. Esse ¢ o caso,
por exemplo, da Comissio Interamericana para a Redu¢io
de Desastres Naturais ou o Conselho Interamericano de
Desenvolvimento Integral.

Com base nesse conjunto de mecanismos, talvez seja
possivel indicar que ndo prospera a avaliagdo de autores
como Pagliai (2006) de que o sistema interamericano “per-
maneceu com seus mecanismos coletivos de seguranga
inalterados, ndo tendo se adaptado as exigéncias decor-
rentes das mudangas no sistema internacional”. Desde o
inicio dos 1990, tanto debates conceituais quanto a cria-
¢do de mecanismos avangaram. Conforme proposto na
introdugdo do presente trabalho, a comparagdo entre uma
avaliacdo conceitual dos desafios enfrentados com as mo-
dalidades institucionais existentes tenderia a indicar, como
parece ser o caso, que o sistema interameriano nao estd tao
defasado como tém sustentado alguns autores.

Apenas a listagem de mecanismos, por outro lado, pode
ndo ser suficiente para dar conta das andalises contempo-
rneas sobre a seguranca interamericana. Desse modo, ha
que se questionar a orienta¢io politico-doutrinaria desses
mecanismos. Tendo em vista a necessidade de uma visdo
abrangente do problema da seguranga, existiria uma dou-
trina no sistema interamericano capaz de oferecer linhas e
principios gerais aos quais os agentes poderdo recorrer em
suas atividades, nos diferentes mecanismos supramencio-
nados? Para responder a essa pergunta, deve-se passar ao
estudo da Declaragdo sobre Seguranga nas Américas.

A Declaracao sobre Seguranca nas Américas de 2003 e
sua natureza

As delegacdes que se reuniram na Cidade do México,
em outubro de 2003, tinham presente a necessidade de
uma nova orientagdo conceitual as instituicdes hemisfé-
ricas no que diz respeito a seguran¢a. Da mesma forma,
serviam-se do conjunto de reflexdes, andlises e docu-
mentos elaborados ao longo da década de 1990 e inicio
da corrente, especialmente declara¢des interamericanas,
tais como as de Santiago (1995), San Salvador (1998) e de
Bridgetown (2002). Esses dados podem ser observados
em textos de autoridades e de analistas nos meses anterio-
res a Conferéncia, por exemplo nos artigos do chanceler
brasileiro, Celso Amorim (2003), e do embaixador Pedro
Villagra Delgado (2003). Conforme apontou o Ministro
das Relacoes Exteriores do Brasil:

Vivemos sob o impacto das grandes interrogagdes que sur-
giram, primeiramente, dos atentados de 11 de setembro de
2001, e, mais recentemente, da intervengdo militar e ocupa-
¢ao0 do Iraque. Nao creio haver exagero retérico na afirma-
¢do do Secretdrio-Geral das Nagdes Unidas, Kofi Annan,
em seu recente discurso a LVIII Assembléia-Geral das
Nagdes Unidas. “Estamos diante de uma encruzilhada. Este
pode ser um momento nio menos decisivo que o de 1945,
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quando as Nagdes Unidas foram fundadas(...). Precisamos
decidir se podemos continuar com as bases entdo acorda-
das ou se mudancas radicais se fazem necessarias. E ndo
podemos nos esquivar das questdes sobre a adequagio e a
eficacia das regras e instrumentos a nossa disposi¢ao”

Nio se pretende aqui realizar um relato da Conferéncia
Especial sobre Seguranga nas Américas. O fato é que ela
resumiu um conjunto de estudos e Declaragoes realizadas
ao longo dos anos 1990 e inicio do 2000, resultando em
importante documento-sintese. Ofereceu, assim, os mar-
cos conceituais de orientacio dos mecanismos da OEA
apontados na sessdo anterior, de modo que - no presente —
talvez seja possivel afirmar que o sistema jd se encontra em
grande medida adaptado, do ponto de vista institucional,
para lidar com as atuais ameagas a seguranga internacio-
nal. Cabe ressalvar, novamente, que a existéncia dos meca-
nismos ndo significa necessariamente sua eficiéncia, uma
vez que essa depende da vontade dos Estados e ndo apenas
de reformas estruturais.

A Declaragio Especial sobre Seguranga nas Américas
estabelece o conceito-chave que devera orientar os traba-
lhos da OFA sobre a matéria, o carater “multidimensional”
da seguranga hemisférica. Segundo o proprio texto:

2. Nossa nova concepgio da seguranca no Hemisfério é de
alcance multidimensional, inclui as ameagas tradicionais e
as novas ameagas, preocupagoes e outros desafios a segu-
ranga dos Estados do Hemisfério, incorpora as prioridades
de cada Estado, contribui para a consolida¢do da paz, para
o desenvolvimento integral e para a justica social e baseia-
se em valores democréticos, no respeito, promogio e defesa
dos direitos humanos, na solidariedade, na cooperagdo e no
respeito a soberania nacional.

Seguem-se paragrafos destinados a reafirmar valores
fundamentais do sistema interamericano, como a sobera-
nia, a autonomia e a integridade territorial dos Estados,
a busca pela paz e pelo desenvolvimento, o respeito a de-
mocracia, aos direitos humanos e ao direito internacional,
dentre outros. Em capitulo intitulado “compromissos e
acoes de cooperacdo’, busca-se ressaltar o multilatera-
lismo, a solugéo pacifica das controvérsias e o respeito a
Carta das Nagoes Unidas e da OEA, bem como o apoio a
mecanismos regionais, sub-regionais e bilaterais de forta-
lecimento da confianga mutua e de prevengio de conflitos.
Em resumo, o documento reitera principios indissociaveis
da organizac¢do continental, o que deve ser visto, também,
como uma clara indica¢do do cardter abrangente da segu-
ranga, a qual somente pode ser avaliada a partir da OEA
como um todo e ndo em seus mecanismos isoladamente.

Para os propositos do presente trabalho, cabe destacar
quatro paragrafos, nos quais o documento pormenoriza
sua concep¢do “multidimensional” da seguran¢a hemisfé-
rica, estabelecendo claramente o sentido de seus conceitos:

i) As ameagas, preocupagdes e outros desafios a seguran-
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¢a hemisférica sdo de natureza diversa e alcance multi-
dimensional e o conceito e as abordagens tradicionais
devem ampliar-se para englobar ameagas novas e nio-
tradicionais que abrangem aspectos politicos, econo-
micos, sociais, de satide e ambientais.

j) As ameagas tradicionais a seguranca e seus mecanismos
para enfrentd-las continuam sendo importantes e po-
dem ser de natureza diversa das novas ameagas, preo-
cupagdes e outros desafios a seguranga e aos mecanis-
mos de cooperagio para enfrentd-los.

k) As novas ameagas, preocupagdes e outros desafios a
seguranca hemisférica sdo problemas intersetoriais que
requerem respostas de aspectos multiplos por parte de
diversas organizagdes nacionais e, em alguns casos, as-
sociagdes entre os governos, o setor privado e a socie-
dade civil, todos atuando de forma apropriada em con-
formidade com as normas e principios democraticos e
com as normas constitucionais de cada Estado. Muitas
das novas ameacas, preocupagdes e outros desafios a
seguranca hemisférica sdo de natureza transnacional e
podem requerer uma cooperagio hemisférica adequa-
da.

A Declaragdo ndo se limita, dessa forma, a reconhecer
o surgimento de novas preocupagdes de segurancga, mas as
delimita de acordo com suas caracteristicas e estabelece o
modo como devem ser tratadas. Percebe-se a preocupa-

Com as diferencas e particularidades necessarias,

talvez seja possivel ver a Declaracao sobre

Seguranca nas Américas como a versao hemisférica

de uma Politica de Defesa.

¢do em se estabelecer a “natureza diversa” entre os topicos.
Ainda que a alinea “j” utilize uma expressdo ambigua, que
as ameacas tradicionais “podem ser de natureza diversa’,
uma interpretagdo completa dos trés itens mencionados
parece indicar que as avaliacdes dos paises caminharam
para efetiva distingdo entre as novas e as tradicionais ame-
acas, especialmente no que diz respeito aos mecanismos de
seu combate.

O documento especifica, em seguida, o que entende
por novas ameagas (“problemas intersetoriais que reque-
rem respostas de aspectos multiplos por parte de diversas
organiza¢des internacionais”) e as lista, incluindo o terro-
rismo, proliferacdo de armas de destruigio em massa, cri-
me organizado, trafico de armas, drogas e pessoas, lavagem
de dinheiro, corrupgio, além da pobreza e exclusdo social,
desastres naturais e de origem humana (ex.: doencas). Ha
mengdes sobre a necessidade de maior transparéncia e de
conflan¢a mutua nas politicas nacionais de defesa, o que,
segundo a declara¢ao, contribui para aumentar a estabili-
dade e a paz regionais'2.
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Aponta, ademais, que compete aos “foros especializa-
dos interamericanos e internacionais” o desenvolvimento
da cooperagdo em matéria de seguranga, com fundamento
nos instrumentos e mecanismos “aplicaveis”. Esse tltimo
termo reforga, assim, a visdo de que a seguranga hemisfé-
rica com um todo somente pode ser julgada de uma pers-
pectiva “macro” da OEA, que estabelece os meios eficazes e
competentes para enfrentar questoes de “natureza diversa”

A Declaragdo promove, adicionalmente, extensos co-
mentdrios sobre temas afetos a Defesa, combate ao ter-
rorismo, proliferagdo nuclear, combate as armas quimi-
cas e bioldgicas, estabelecimento de uma zona de paz nas
Américas, dentre outras. Cabe destacar a reiterada preocu-
pag¢do com a ja mencionada promogio do “fortalecimento
da confianga mutua e da cooperagio internacional”. Uma
das bases da Declara¢do — pode-se inferir — estd na preven-
¢do, seja dos problemas tradicionais, seja dos novos desa-
fios. Voltando-se ao terrorismo, ha que se ressaltar no tex-
to néo apenas a preocupacdo em reconhecer a dimensio
dessa ameaga, mas também das formas como os Estados
americanos pretendem enfrentd-la (paragrafo 23),

(...) por meio do intercAmbio de informagdes e a mais am-
pla assisténcia juridica mudtua para prevenir e reprimir o
financiamento do terrorismo, impedir a circulagio inter-
nacional de terroristas, sem prejuizo dos compromissos
internacionais aplicéveis a livre movimentagao de pessoas
e a facilitagdo do comércio, bem como assegurar que sejam
submetidos a processo, de acordo com o direito
interno, toda pessoa que participe do planeja-
mento, prepara¢do ou perpetragio de atos de
terrorismo e aqueles que, direta ou indireta-
mente, proporcionem ou coletem fundos com
a intengdo de que sejam utilizados, ou cientes
de que serdo utilizados, para cometer atos de
terrorismo. Comprometemo-nos a identificar e
combater as ameagas terroristas emergentes, qualquer que
seja sua origem ou motivagdo, tais como ameagas a segu-
ranca cibernética, o terrorismo bioldgico e ameagas a infra-
estrutura critica.

Ainda que ndo se mencione aqui cada um dos paragra-
fos da Declaracio, ndo hd duvidas se tratar de um docu-
mento amplo e abrangente, que estabelece defini¢oes con-
ceituais, oferece uma orientagio para os trabalhos futuros
e instrui processos de revisdo e de modernizagao de alguns
dos mecanismos vigentes. Caberia especular, dessa forma,
qual natureza poderia ser conferida a Declaragio.

Historicamente, conforme aponta Charles G. Fenwick
(1965) esse tipo de documento tradicionalmente foi utili-
zado, em conjunto com as resolugdes, para a institui¢do de
principios gerais das relagdes interamericanas. Assim po-
deria ser considerada, por exemplo, a Ata de Chapultepec
de 1945 ou anteriormente, a Declaracio de Lima de 1938,
que estabeleceu o mecanismo de consultas sobre assuntos
de seguranca. Ademais de consolidagdes de principios,
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contudo, declaragdes e resolugdes trabalham com aspec-
tos praticos das relagdes interamericanas, configurando,
assim, fundamentos legais ou precedentes juridicos orien-
tadores dos mecanismos existentes.

Partindo desse pressuposto, talvez seja pertinente ver
na Declarag¢do sobre Seguranca nas Américas a conforma-
¢do de uma analise da conjuntura externa e das ameacas
para o sistema interamericano, perpassando uma avaliagdo
dos mecanismos existentes e descrevendo as linhas politi-
cas em curso, com vistas a alcancar determinados objetivos
estabelecidos. Esses elementos conformam - segundo re-
latério de semindrio sobre elaboracdo de politicas e dou-
trinas de defesa, realizado pelo Colégio Interamericano

A cooperacao hemisférica em Defesa se fundamenta
no TIAR e tem na JID um braco de assessoramento
técnico. As “novas ameacas” sao manejadas pelo
CICTE, pela CICAD, pela CIFTA e pela REMJA.

de Defesa em 2002 - os pontos mais comuns de Politicas
Nacionais de Defesa, as quais configuram a base para um
Livro Branco sobre a matéria.

Com as diferencas e particularidades necessarias, tal-
vez seja possivel ver a Declaragdo sobre Seguranca nas
Américas como a versdo hemisférica de uma Politica de
Defesa. Constitui, assim, documento juridico de especial
importincia, orientador da estrutura hemisférica dedicada
ao tema e sintese daquela dimenséo politica sobre a qual os
membros da OEA concordaram em atuar conjuntamente,
em prol da seguranca comum.

O estudo dos elementos apresentados pela Declaragao
Especial parece indicar, portanto, que o texto em grande
medida refletiu as mais variadas andlises e preocupacdes
daqueles que seriam os desafios institucionais surgidos
a partir do fim da Guerra Fria. E possivel, entdo, sugerir
que a analise do tipo das ameacas atuais (e a forma de seu
combate) e dos mecanismos presentes na OEA, conforme
tratado nas sessdes anteriores, seja adicionada a orientagdo
conceitual oferecida pela Declaragdo, de modo a se fechar
o circulo revisional da estrutura interamericana de segu-
ranga hemisférica. O resultado, conforme apontado na in-
trodugdo, parece ser relativamente positivo no que diz res-
peito a atualidade institucional da seguranga hemisférica.
As formas como esses mecanismos vém sendo utilizados
e a qualidade dos seus resultados conformam questdes de
outra natureza, que ndo conformam o objetivo do presente
trabalho.

Caberia, por fim, breve referéncia que talvez se rela-
cione mais a primeira linha de criticas ao sistema intera-
mericano (conforme mencionado na introdu¢io): a atu-
acdo e o peso politico dos EUA, os quais ndo constituem
o objeto central do presente trabalho, mas cuja mencio
poderia orientar andlises futuras. Seria possivel enxergar
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a Declaragio sobre Seguranga nas Américas e outras ativi-
dades da OEA em matéria de seguranc¢a como mero resul-
tado “defensivo” de alguns Estados, contra os EUA? Pagliai
(2006, p. 32) afirma, nesse sentido, que no referido texto,
“a aparente multidimensionalidade dos temas consagrados
na Conferéncia (do México de 2003) ndo permite concluir
que se estabeleceu uma agenda muldimensional real (...)
apesar de os problemas e ameagas serem distintos para os
Estados, a multidimensionalidade resultante ndo deixa de
ser uma nova forma de reiterar a supremacia norte-ameri-
cana no continente...”.

O ponto levantado pela autora talvez constitua um caso
tipico da imagem do “copo pela metade”, cuja visao positiva
ou negativa depende do observador. Ainda
que a lideranga norte-americana seja incon-
trastavel, toda a historia das relacoes intera-
mericanas também ¢é marcada por interes-
ses claros dos demais paises, como se pode
ver em casos como o da formacdo do TIAR
(conforme apontado acima), a Conferéncia
de Punta del Este de 1962 ou muitas das
atividades na drea de seguranca em desenvolvimento na
atualidade®. Ademais, o principio da “arquitetura flexi-
vel”'* consagrado na declaragdo pode ser visto como um
positivo avanco, por oferecer uma via de composiciao das
assimetrias e diferencas de visdo politica estabelecidas no
continente.

Dessa forma, tanto a dindmica “agdo-resisténcia” entre
EUA e os demais, quanto intercAmbio efetivo de visdes e
interesses, redundaram em principios e mecanismos he-
misféricos, os quais propiciaram declaragdes substantivas
como a de 2003. Em um hemisfério tio dispar quanto o
americano, esse logro seria apenas o desenrolar de uma de-
fesa contra a hegemonia dos EUA, ou em si um resultado
positivo, um indicio da capacidade de interesses distintos
se conformarem em um conjunto minimamente homogé-
neo de interesses?

Conclusao

O presente artigo teve como objetivo refletir sobre a
atualidade institucional do sistema interamericano de se-
guranca hemisférica. Procurou, nesse sentido, contrastar
as ameagas presentes a seguranga com 0s mecanismos e
politicas estabelecidas no ambito da OEA, e tomou como
ponto de partida os diferentes artigos que, ao longo de
toda a década de 1990 e dos 2000, propagaram a tese de
que haveria uma defasagem estrutural na OEA, especial-
mente no que diz respeito ao TIAR. Estabeleceu-se, como
fundamento tedrico, um estudo da natureza e da forma de
combate as ameagas a seguranca verificadas na atualida-
de, especialmente a dicotomia entre Defesa e Seguranga
Publica.

Desde o principio, restou claro que a abrangéncia dos
desafios ndo permitiria que apenas um setor ou mecanis-
mo particular tratasse de todos relacionados a seguranga,
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dada a ameaga, por exemplo, de uma “policializacio” da
Defesa ou uma “securitizagdo” de questdes como pobreza
e meio ambiente. A perspectiva global e integrada de cada
um dos elementos caberia ao 6rgio politico superior, que
seria o orientador e coordenador dos diferentes bragos es-
pecializados. Isso valeria tanto para o Estado quanto para
organizagOes internacionais pertinentes.

A partir desses elementos, foi possivel observar que a
OEA possui a maior parte dos mecanismos institucionais
relacionados as ameacas atuais a seguranga. A cooperagio
hemisférica em Defesa se fundamenta no TIAR, aprovei-
tando-se também da Junta Interamericana de Defesa como
braco de assessoramento técnico. Por sua, vez as chamadas
“novas ameagas’, em sua maijoria questdes de seguranga
publica, sdo manejadas por diferentes orgaos, tais como o
CICTE, a CICAD, a CIFTA e a REMJA, todas orientadas
pela Comissao de Seguranca Hemisférica, pelo Comité
Permanente e, em ultima instincia, pela Assembléia Geral.

Ademais de mecanismos, verificou-se que existe, tam-
bém, uma orientacio “doutrindria” de como lidar com
o tema da seguran¢a hemisférica, a Declaragdo sobre
Seguranca nas Américas, de 2003. Possivelmente a maior
aproximagao possivel, no ambito multilateral, de uma “po-
litica de defesa” - com as diferenciagcdes necessarias — a
Declaragdo reconhece o surgimento de novos desafios e
consolida o carater “multidimensional” da seguranga he-
misférica, reafirmando principios e valores, além de esta-

Notas

'O conceito de Seguranga Coletiva foi exaustivamente
discutido e desenvolvido por analistas e autoridades durante
todo o século XX. Do ponto de vista tedrico , partiu-se da
concepgao anarquica do sistema internacional para advogar-
se meios que limitassem a desconfianca (que levaria as
confrontagdes) e estabelecessem a cooperagdo interestatal,
fosse pela articulagio de foros que garantissem melhores canais
de comunicacio entre os atores e possibilidades de solu¢des
pacificas , fosse pela contengdo daqueles que nio respeitassem
as regas estabelecidas. Do lado politico, o trauma da Primeira
Guerra Mundial obrigava, em grande medida, a criagdo
desses novos métodos de relacionamento. A falha do sistema
no entreguerras e a tragédia ainda maior na Segunda Guerra
Mundial conferiu novo impulso as pressdes para a constru¢io
do sistema. Em estudo sobre o tema na perspectiva mundial,
principalmente sobre as novas exigéncias da seguranca coletiva
apos a Guerra do Golfo, Aguiar Patriota (1998: 9) apresenta
conceitualmente o modelo:
A formulagéo juridica primeira da idéia de seguranca
coletiva se exprime nos artigos 10 e 16 do Pacto da Liga
das Nagoes, segundo os quais cada Estado membro
se compromete a respeitar e preservar a integridade
territorial e a independéncia politica de todos os membros
da Liga (Artigo 10), e o Estado que recorrer a guerra sera
sujeito a sangdes e podera ser coagido militarmente por
forgas das partes contratantes (Artigo 16).
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belecer medidas praticas, destinadas a promover um me-
lhor funcionamento dos mecanismos.

O que se tem a partir desses pontos talvez seja um
quadro mais otimista da seguranca hemisférica, espe-
cificamente no que diz respeito aos aspectos estruturais.
Existem mecanismos e, talvez o mais importante, um per-
manente intercAimbio de idéias e visdes sobre a matéria,
tanto em foros da propria OEA, quanto em mecanismos
informais, tais como a Conferéncia de Ministros da Defesa
das Américas.

Essa visdo positiva da estrutura ndo significa, entretan-
to, que o sistema americano esteja funcionando perfeita-
mente. Uma boa estrutura nao redunda, necessariamente,
em um trabalho eficiente, quanto falta, por exemplo, maior
interesse ou empenho dos membros. Também néo se pode
afirmar que os mecanismos existentes nao necessitam de
melhoramentos ou de maior disponibilidade de recursos.
O aprimoramento constante é proficuo. O que se deve evi-
tar, e talvez esse tenha sido o ponto que o presente trabalho
procurou atacar, ¢ um “reformismo permanente’, vincula-
do ou nio a interesses, preconceitos ou equivocos de inter-
pretagdo, cujo tnico resultado, ao fim e ao cabo, é impe-
dir que mesmo os imperfeitos mecanismos estabelecidos
funcionem, pelo simples fato de que todas as atencdes se
concentram em reformas, e nao na execugdo do que ja esta
no lugar.

2Vide Carter, Perry & Steibruner (1992): The central purpose
of cooperative security arrangements is to prevent war and

to do so primarily by preventing the means for successful
aggression from being assembled, thus also obviating the need
for states so threatened to make their own counterpreparations.
Cooperative security thus displaces the centerpiece of security
planning from preparing to counter threats to preventing such
threats from arising - from deterring aggression to making
preparation for it more difficult.

*Vide, por exemplo, Delgado (2003) e Pagliai (2006).

* As trés primeiras gera¢des seriam: (i) Guerra em massa, do
estilo napolednico, decorrente da utiliza¢do da pélvora em
larga escala, ademais das mudangas econdmico-sociais da era
moderna; (ii) Guerras nacionais, exemplificadas pela Primeira
Guerra Mundial: e (iii) Guerra de movimento, no modelo da
“blitzkrieg” alema, a qual teria perdurado até a caida do muro
de Berlim.

* Tratei anteriormente desse problema em artigo publicado na
Carta Internacional, em outubro de 2008 (ver Franchini Neto,
2008).

¢ Com quase vinte anos do fim da Guerra Fria e sete do 11 de
setembro-09, essas ameagas — se existirem da forma como séo
caracterizadas — ja ndo seriam assim tdo “novas”

7 Esse topico serd explorado mais abaixo no texto.
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8Vide Buzan, Waever & de Wilde (1998:, p. 23).

° O termo preventivo da forma aqui utilizado nio se relaciona
com os debates sobre “guerra preventiva’. Esclarece-se

que, assim como cabe a policia investigar crimes ainda

nio ocorridos, mas em preparagdo (os chamados “atos
preparatérios” do direito penal), a inteligéncia pode permitir o
desbaratamento de células terroristas, que serdo submetidas as
penas da lei. O tema da guerra preventiva é por demais amplo e
controverso para ser incluido no presente trabalho.

120 mecanismo de consultas de Ministros das Relagoes
Exteriores — base do TIAR - foi estabelecido entre as
Conferéncias de Buenos Aires (1936) e Lima (1938). A
assisténcia reciproca foi definida em 1939, no Panamé4, e em
1942, no Rio de Janeiro. Todos esses desenvolvimentos foram
consolidados na Conferéncia de Chapultepec, em 1945, de
modo que o TIAR, em 1947, foi o resultado de mais de uma
década de negociagdes.
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Politicas de seguranca do Departamento de
Estado para a América Latina (2001-2009)
no contexto da macrossecuritizacao

Martino Gabriel Musumeci

Este trabalho tem como objetivo apresentar e analisar politicas de seguranca internacional do
Departamento de Estado norte-americano direcionadas para os paises da América Latina, durante
o periodo de governo de George W. Bush (2001-2009), com especial atengao para os processos de
securitizacao nelas revelados e para a sua insercdo na légica da macrossecuritizagao, bem como
para a possibilidade de consideracao das regides latino-americanas como complexos regionais de
seguranca, segundo os conceitos mais recentes da chamada Escola de Copenhague.
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This article seeks to present and analyse some international security policies fostered by the United
States Department of State and aimed to Latin American countries, during George W. Bush’s
administrations (2001-2009). It focuses special attention to securitisation processes that underlie
them and to the insertion of such processes in the logics of macrosecuritisation, as well as to the
possibility of considering Latin-American regions as regional security complexes, according to the

most recent concepts advanced by the so-called Copenhagen School of security studies.

Key Words: security; securitization; Latin America; United States.

pesar de nio ser o foco prioritario das po-

liticas de seguranca dos Estados Unidos da

América (EUA), a América Latina foi alvo

de iniciativas bastante coerentes nessa area'

durante o periodo de governo de George
Walker Bush (de janeiro de 2001 a janeiro de 2009), de
modo que nelas se pode identificar certo padrdo de securi-
tizagdes de problemas originalmente pertencentes a esfera
da seguranca publica doméstica, dentre os quais o combate
a produgio e trafico de drogas ilicitas talvez figure como o
maior exemplo.

O presente trabalho visa a analisar algumas dessas ci-
tadas politicas de seguranca, cuja égide recaia sob a al¢ada
do Departamento de Estado norte-americano, segundo
o ferramental teérico fornecido pela chamada Escola de

Martino Gabriel Musumeci é Bacharel em Relagoes
Internacionais pelo IRI-USP e Mestrando em Ciéncia
Politica pela Universidade de Sdo Paulo. Atualmente, estuda
as securitizacoes nas politicas de seguranca e defesa dos
paises sul-americanos.
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Copenhague?, um dos agrupamentos de estudiosos mais
significativamente responsavel pelos movimentos pela
ampliagio e aprofundamento (broadening e deepening) da
agenda académica de estudos sobre seguranca internacio-
nal. Os autores principais identificados com a Escola, o
britanico Barry Buzan e o dinamarqués Ole Weever, avan-
¢aram conceitos hoje amplamente conhecidos e trabalha-
dos pelos estudiosos da drea, como securitiza¢do, setores
de seguranga, complexos regionais de seguranca e, mais
recentemente, macrossecuritizacdo e constelacdes de se-
guranga’.

Numa abordagem de clara influéncia construtivista que
privilegia a ideia da segurang¢a como conceito socialmente
construido, que adquire significados especificos em con-
textos sociais particulares’, os autores ensaiam defini-la,
inicialmente, como liberdade de ameaca, o que, no con-
texto internacional, equivale a capacidade de os “Estados

Este artigo foi escrito no dmbito da pesquisa ‘Agenda de
politica externa contempordnea dos EUA para a América
Latina” do NUPRI-USP,
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e sociedades manter sua identidade independente e sua
integridade funcional™.

Destarte, segundo a terminologia dessa Escola, a segu-
ranga internacional é a drea que lida com problemas apre-
sentados por um agente securitizador (ou securitizante)
como ameagas existenciais a um objeto referente, ou sejam,
ameacas que colocam em risco a propria sobrevivéncia
desse objeto, que pode ser um ou mais Estados, grupos in-
franacionais, individuos, entidades interestatais e até a hu-
manidade como um todo. Ai se insere, portanto, outro pilar
fundamental desta teoria, a saber, a securitizagdo, que vem
a ser um construto cunhado inicialmente por Ole Waever
num documento de trabalho ndo publicado, feito para o
Centro de Pesquisa em Paz e Conflito de Copenhague, em
1989, intitulado Security, the speech act: analysing the poli-
tics of a word. Consoante ja esclarece o titulo, o processo
de securitizagdo ¢ o que na teoria lingiiistica se chama ato
de discurso, no qual a propria pronuncia constitui o ato: ao
dizer o termo “seguranga’, um agente move o fendmeno da
drea simplesmente politica para uma drea especifica mais
alta e prioritaria, a rea da seguranga, declarando que o ob-
jeto referente tem direito a sobrevivéncia e reivindicando o
uso de medidas extraordindrias e emergenciais para lidar

Os paises latino-americanos nao tém sido foco
prioritario das politicas de seguranca dos EUA nos
ultimos anos. Mesmo assim, pode-se verificar que
as iniciativas norte-americanas para o continente
seguem um padrao de securitizacao de problemas
pertencentes a esfera da seguranca publica.

com tal ameaca existencial, um processo capaz de trazer
efeitos significativos para as relacdes entre as unidades, de-
vidos a possibilidade de quebra de regras por ele pretensa-
mente justificada®.

Este processo intersubjetivo denominado securitizagéo,
porém, s6 tem sucesso quando hd uma recep¢do bem su-
cedida e certa aceitagiio por parte do publico (audience) a
que se destina tal ato, ndo podendo nunca ser simplesmen-
te imposto de modo unilateral por parte do agente securi-
tizador. Vale dizer, ainda, que, além dos objetos referentes
e atores securitizadores, ha um terceiro tipo de unidade na
andlise de seguranga, os atores funcionais, que afetam as di-
nimicas de um setor por meio da influéncia que exercem
nas decisdes sobre a securitizacao’.

Recentemente®, os autores adicionaram a teoria um
novo conceito para tratar dos conjuntos mais abrangente
de securitizagdes de objetos de referéncia mais altos que
os de nivel médio, chamando-os macrossecuritizagées, as
quais incorporam, coordenam e podem até mesmo im-
por uma hierarquia a securitizagdes de nivel mais baixo.
O exemplo muito conveniente que esse texto aduz para
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tais fenomenos é o da guerra global ao terror, uma ma-
crossecuritizagdo de ordem mundial em que se inserem,
por exemplo, as securitizagdes que compdem a guerra as
drogas empreendida pelos EUA em regides mais especi-
ficas, como os continentes americano, africano e asiatico.
Essa subordinagio de securitizagdes seria responsavel pelo
uso de termos como “narcoterrorismo’, “narcoguerrilha’,
entre outros que se encontram comumente nos discursos
de securitiza¢do desses problemas.

Toda essa diversificagio das varidveis analiticas veio,
de acordo, acompanhada por uma ampliacdo dos niveis de
andlise considerados, procurando fugir ao nivel puramente
estatal ou as abordagens mormente sistémicas das Relagdes
Internacionais e inserindo entre esses um nivel intermedi-
drio que acabou por se tornar preferido entre os autores
da Escola, nomeadamente, o nivel regional. Assim, os com-
plexos regionais de seguranga (CRS) sdo um construto que
Buzan cunhou para revelar a inevitdvel interdependéncia
existente em subsistemas regionais’. Depois de vinte anos
da publicagdo da primeira edigao de People, States and fear,
o trabalho Regions and Powers retoma fortemente esta ca-
tegoria, definindo um CRS como um “conjunto de unida-
des cujos principais processos de securitizagio, dessecuri-
tizagdo! ou ambos sdo tdo interligados que
seus problemas de seguran¢a ndo podem
ser razoavelmente analisados ou resolvidos
separadamente”, delineado segundo padroes
duraveis de amizade e inimizade que se ma-
nifestam sob a forma de interdependéncia
em seguranca'’, mantendo-se a ideia origi-
nal de que tais processos se dardo em clus-
ters regionais (subglobais) geograficamente
coerentes, mas ndo necessariamente con-
tiguos, muito embora a proximidade fisica
contribua para sua formagao.

Em cada complexo, podem identificar-se caracteristi-
cas assimilaveis aquelas normalmente atribuidas a estru-
tura internacional mundial, com quatro varidveis: fron-
teira (separando um CRS de outro), anarquia (devem ser
compostos de duas ou mais unidades autonomas, sem
nenhuma instincia de poder superior a elas), polaridade
(distribuicdo e morfologia de poder entre as unidades) e
construgdo social (os supracitados padroes de amizade e
inimizade entre as unidades componentes). Similarmente,
ficam abertas trés possibilidades de evolugio para o CRS, a
saber, a manutencio do status quo, a sua transformacio in-
terna e a sua transformagao externa, a depender da origem
de tais alteragdes'?.

Como se disse, a andlise a partir destes complexos per-
mite que se trabalhe com quatro niveis de anilise, a saber,
o doméstico em cada Estado da regido (particularmente
suas vulnerabilidades), as relacoes de Estado a Estado em
uma regido, a interacio da regido com as regides vizinhas
e, por fim, o papel das poténcias globais na regido. Importa
salientar que, na “constelagdo de seguranca” formada pelos
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quatro niveis, o regional nio precisa ser sempre o domi-
nante, mas prevalece a presun¢io de que ele é fundamental
na logica do sistema internacional pos-Guerra Fria®.
Embora figure ja na citada obra de 1998, o conceito
de constelagido de seguranca recebeu maior refinamen-
to apenas em um artigo publicado em 2009 na Review of
International Studies', em que se afirma sua utilidade para
correlacionar todos os niveis e setores nos quais as secu-
ritizagdes acontecem. A fim de evidenciar que as securiti-
zagbes ndo sdo isoladas de identidades sociais e processos
politicos que ocorrem noutros niveis, as constelagoes de
seguranga seriam como que macrorregioes em que se po-
dem inserir um ou mais complexos regionais de seguran-
¢a. De forma simplificada e didatica, é possivel dizer que as
constelacdes sdo para as macrossecuritizagdes o equivalen-
te dos CRSs para as securitizagdes de menor abrangéncia.

A Estratégia de Seguranca Nacional de 2006 foi um
dos documentos mais importantes na definicao das
prioridades do Departamento de Estado durante o

governo George W. Bush.

Expostos os conceitos fundamentais, pode-se voltar a
explicitar o escopo do trabalho ora apresentado como a
andlise do Departamento de Estado norte-americano en-
quanto agente securitizador, bem como das suas politicas
para a América Latina enquanto securitizagdes possivel-
mente subordinadas & macrossecuritiza¢do da guerra glo-
bal ao terror. Ademais, o fato de esta agéncia dos EUA divi-
dir operacionalmente o continente americano em América
do Norte, América Central, Caribe e América do Sul possi-
bilitara que se facam breves interpretacdes sobre a existén-
cia, caracteristicas e funcionamentos basicos de complexos
regionais de seguranca no territorio considerado.

Cumpre esclarecer, desde ja, que a abrangéncia desses
assuntos impds, inevitavelmente, determinados recortes
limitadores para a feitura desse artigo: por exemplo, ndo
se tratara das politicas do Departamento de Estado dire-
cionadas para Cuba, porque, por mais significativas que
sejam, elas fogem fortemente das 16gicas que regem aque-
las direcionadas para o restante do continente, merecendo
todo um trabalho analitico diferenciado que escapa a al-
cada da breve apresentagdo que aqui se enseja. Do mesmo
modo, ndo figura entre os objetivos das seguintes paginas
esclarecer ou interpretar minuciosamente as politicas
mencionadas, por mais importantes que elas possam ser,
como ¢ o caso do Plano Colombia, por exemplo. Dada a
existéncia de literatura especifica sobre certos programas
mais complexos como esse, de pouca monta seria a con-
tribui¢do que um curto trabalho como o presente poderia
dar para sua compreensdo. Tais limita¢oes, portanto, fardo
com que a abordagem mais panoramica, holistica e trans-
versal aqui perseguida acabe, inevitavelmente, por negli-
genciar ou tratar superficialmente certos aspectos, a fim de
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esbogar um entendimento mais geral do amplo objeto de
estudo escolhido.

0 Departamento de Estado sob as diretrizes do governo
George W. Bush

Segundo a Constituicdo norte-americana, a politica
externa dos Estados Unidos é de responsabilidade tan-
to do Poder Legislativo (art. I, se¢do 8) quanto do Poder
Executivo (art. II, se¢do 2). Neste ultimo, o Departamento
de Estado ¢ a principal agéncia para lidar com a referida
area, funcionando o Secretdrio de Estado como o princi-
pal conselheiro do Presidente quanto as politicas que lhe
concernem.

Para se ter uma ideia inicial da importancia que ocupa a
seguranca internacional na agenda do Departamento, vale
dizer que ja em sua descrigao basica ela aparece como uma
das fungdes basilares sob seu encargo: “O
Departamento prima pelos interesses dos
EUA em formar um mundo mais livre, segu-
ro e prospero por meio de seu papel primor-
dial de desenvolver e implementar a politica
externa do Presidente”. O mesmo ocorre na
breve enumeracio exemplificativa de suas
atividades principais, no pardgrafo seguinte: “representa-
¢do dos EUA no exterior, programas de assisténcia finan-
ceira, combate ao crime internacional, programas externos
de treinamento militar, provimento de servigos e outras”'.

Indubitavelmente, um dos documentos mais im-
portantes na definicdo e condugdo das prioridades do
Departamento de Estado durante a administra¢do de
George W. Bush foi a Estratégia de Seguranca Nacional de
margo de 2006 (ESN). A comegar ja pela primeira frase
do prefacio do Presidente George W. Bush, nota-se que é
bastante incisiva e impactante: “A América estd em guer-
ra’’. No mesmo pardgrafo, aparecem o terrorismo como
causa principal desta afirmacéo tao taxativa, e a seguranga
como “nossa mais solene obriga¢io”

A Estratégia propriamente dita é dividida em nove ta-
refas essenciais do governo dos Estados Unidos formula-
das numa linguagem de laivos schmittianos'®, algumas das
quais com pouca diferencga entre si, a saber: i) defender as
aspiracgdes a dignidade humana (promovendo a liberdade
e a justica, que tém melhor ambiente nos regimes demo-
craticos); ii) fortalecer aliancas para derrotar o terrorismo
global e prevenir ataques ao pais e a seus amigos; iii) coo-
perar para mitigar conflitos regionais; iv) impedir os inimi-
gos de atacar o pais e seus amigos com armas de destruigdo
em massa; v) inflamar uma nova era de crescimento global
mundial por meio dos livres mercados e do livre comércio;
vi) expandir o circulo de desenvolvimento pela abertura
das sociedades e construgdo de infra-estrutura para a de-
mocracia; vii) desenvolver agendas de cooperagio com ou-
tros centros principais de poder global; viii) transformar as
institui¢des de seguranca dos Estados Unidos para encarar
os desafios e oportunidades do século XXI; e ix) lidar com
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os desafios e oportunidades engendrados pela globaliza-
¢d0™. A andlise das politicas para a América Latina, feita
adiante, exemplificard bem como todas essas tarefas se in-
terconectam na a¢iio do Departamento.

O Plano Estratégico® para os anos fiscais 2007 a 2012,
elaborado pelo Departamento de Estado em conjunto com
a USAID e com tltima revisdo feita em maio de 2007, in-
titulado “Diplomacia Transformadora” (Transformational
Diplomacy), liga essas nove tarefas da ESN a seus proprios
sete Objetivos Estratégicos, quais sejam: i) alcancar paz e
seguranga, ii) governar de maneira justa e democratica; iii)
investir nas pessoas; iv) promover crescimento econémi-
co e prosperidade; v) prover assisténcia humanitaria, vi)
promover o entendimento internacional; vii) fortalecer as
capacidades consulares e administrativas. A descri¢io de
cada um destes objetivos e a sua ligagao com as tarefas da
ESN ficam bem sumarizadas nas tabelas 1 e 2:

Como se nota, a busca da paz e seguranca é o objetivo
prioritario do Departamento de Estado, e todas as suas me-
tas gravitam em torno da Estratégia de Seguranca Nacional
elaborada pelo Poder Executivo, nas quais relevam espe-
cialmente as questdes da democracia (liberdade) e comér-
cio (prosperidade), além da ja citada seguranca, que muitas
vezes as condiciona de tal maneira que é possivel ai identi-
ficar sem dificuldade processos de securitizagdo politica e
securitizagdo economica (ligadas, também, ao setor socie-
tal). Levando em conta, ainda, que a primeira competéncia
citada desse Objetivo primordial é exatamente o combate
ao terrorismo, hd boas razdes para se acreditar que Buzan
e Weever (2009) estdo certos ao enxergar a guerra global

Tabela 1

ao terror como uma macrossecuritizagdo que subordi-
na o restante do discurso securitizador dos EUA. Varios
elementos das politicas especificas do Departamento de
Estado para a América Latina deixardo essa constatacdo
mais evidente, a seguir.

Politicas de seguranca do Departamento de Estado dos
EUA para a América Latina

Como se pode ver no Quadro de Assisténcia Externa
do Departamento de Estado?, ha uma grande quantidade
de programas relativos a seguranca, sob sua dire¢do, que
distribuem auxilio por todo o mundo, parte dos quais é
destinada & América Latina®. Porém, o objetivo deste tra-
balho nio serd analisar esses programas gerais, mas sim os
especificos, canalizados segundo as regides do continente,
que deixam evidentes com mais clareza a aplicagdo aqui
pretendida dos pressupostos esposados pela Escola de
Copenhague.

América do Norte

Na América do Norte (para o escopo do trabalho,
México), a Parceria para a Prosperidade e Seguranga, sur-
gida de um encontro dos trés presidentes da regido em
marco de 2005, foi a politica dominante. Juridicamente, é
o0 que se chama de entendimento ou didlogo, pois nenhum
tratado ou acordo chegou a ser assinado: mesmo que di-
versas iniciativas tenham resultado a partir dai, todas elas
tém fundamento nas legislacdes internas de cada pais®.

As informagdes disponibilizadas pelo Departamento
de Estado* elencam trés objetivos principais da Parceria,

Objetivos estratégicos e competéncias respectivas

Objetivos estratégicos
1. Alcancar paz e seguranca

Competéncias correspondentes
Contraterrorismo, armas de destruicdo em massa, cooperagao em seguranca e

reforma do setor de seguranca; prevencao, mitigacao e resposta a conflitos; crimes
transnacionais, seguranga doméstica.

2. Governar justa e democraticamente

Império da lei (rule of law) e direitos humanos; boa governancga, competicao politica e

construcdo de consenso; sociedade civil.

3. Investir nas pessoas
vulneraveis.

4. Promover crescimento economico e
prosperidade

5. Prover assisténcias humanitaria

agricultura.

Saude, educagao, servigos especiais e protecao para populacdes especialmente
Mercados privados, comércio e investimento, seguranca energética, meio ambiente,

Protec@o, assisténcia e solugdes, prevencado e mitigacao de desastres, meios ordenados

e humanos de administracdo da migragao.

6. Promover o entendimento internacional
comuns.

7. Fortalecer as capacidades consulares e
administrativas

Oferecer uma visao positiva, marginalizar o extremismo, nutrir interesses e valores

Servigo consular (vistos, passaportes, servigos ao cidaddo americano), fungoes
administrativas majoritarias.

Fonte: United States Department of State, United States Agency for International Development, 2007.
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a saber: i) estabelecimento de uma abordagem coopera-
tiva para avancar a seguranca e prosperidade comuns; ii)
desenvolvimento de uma estratégia de seguran¢a comum
focalizada na prevencio e resposta de ameagas externas e
na racionalizagdo do movimento eficiente e seguro de tra-
fico legitimo e de baixo risco através das fronteiras; e iii)
promogio do crescimento econémico, competitividade e
qualidade de vida por meio da melhora de produtivida-
de, reducio dos custos comerciais, facilitacdo do comércio
agricola, criacdo de oferta mais confidvel de alimentos, e
protecdo das populagdes contra doencas.

Os principios comuns aduzidos novamente giram em
torno da fé na liberdade, oportunidade econémica e nas

Tabela 2

institui¢des democréticas, com a consciéncia de que sé a
seguranc¢a permite o florescimento dos demais elemen-
tos que fazem parte da Parceria. A agenda de seguranca
da Parceria, também organizada segundo esses trés temas
principais, foi acertada da seguinte maneira: na primeira
frente, desenvolver e implementar uma estratégia de segu-
ranga para os viajantes e cargas desde o local de saida até
a chegada a América do Norte, bem como uma estratégia
de biosseguranca para avaliar, prevenir, proteger, detectar e
responder a ameagas intencionais ou naturais que afetem a
saude publica e o sistema de alimentagdo e agricultura; na
segunda frente, desenvolver e aplicar estratégias para me-
lhorar a seguranca de portos, transporte maritimo e aéreo,

Tarefas da Estratégia de Seguranca Nacional e respectivos

Objetivos Estratégicos

Tarefa
|. Defender as aspiracdes a dignidade humana

Objetivos estratégicos
2. Governar justa e democraticamente

5. Prover assisténcia humanitaria

6. Promover o entendimento internacional
II. Fortalecer aliangas para derrotar o 1. Alcancar paz e seguranca
terrorismo e impedir ataques 6. Promover o entendimento internacional
[1I. Cooperar para mitigar conflitos regionais 1. Alcangar paz e seguranca

5. Prover assisténcia humanitéria

[V. Impedir os inimigos de atacar o pais e seus
amigos com armas de destruicdao em massa

V. Inflamar uma nova era de crescimento
global mundial por meio dos livres mercados e
do livre comércio

V1. Expandir o circulo de desenvolvimento
pela abertura das sociedades e construcao de
infra-estrutura para a democracia

VII. Desenvolver agendas de cooperagao com

1. Alcancar paz e seguranca

4. Promover crescimento e prosperidade
6. Promover o entendimento internacional

Governar justa e democraticamente
Promover crescimento e prosperidade
Promover o entendimento internacional

Alcancar paz e seguranca

Investir nas pessoas
Promover crescimento e prosperidade
Prover assisténcia humanitaria

2.
4.
6.
1.
outros centros principais de poder global 2. Governar justa e democraticamente
3.
4.
5.
6.

Promover o entendimento internacional

VIII. Transformar as instituicdes de seguranga
para encarar os desafios e oportunidades do
século XXI

IX. Lidar com os desafios e oportunidades
engendrados pela globalizagdo

.J>wl\3:—-

1. Alcangar paz e seguranca
7. Fortalecer as capacidades consulares e administrativas

Alcancar paz e seguranca

. Governar justa e democraticamente

. Investir nas pessoas

. Promover crescimento e prosperidade

5. Prover assisténcia humanitaria

Fonte: United States Department of State, United States Agency for International Development, 2007.
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outras estratégias para combater ameagas transnacionais
aos trés paises (terrorismo, crime organizado, contraban-
do, trafico ilegal de drogas e pessoas), estratégias para li-
dar com protegdo de infra-estrutura em caso de ameagas
terroristas ou desastres naturais e melhorar as parcerias
em inteligéncia; por fim, na terceira frente, elaborar e por
em pratica uma estratégia de facilitacdo que melhore a tra-

Na América do Norte, a politica dominante do
Departamento de Estado foi a Parceria para a
Prosperidade e Seguranca, resultado de um
encontro dos trés presidentes da regiao em 2005.

vessia legal de pessoas e cargas pelas fronteiras, bem como
identificar, desenvolver e empregar tecnologias que aju-
dem nestes objetivos®.

Noventa dias depois, em junho de 2005, os Secretarios e
Ministros responsaveis por seguranga, comércio e relagdes
exteriores de cada um dos paises elaboraram um relatdrio
conjunto® aos lideres governamentais informando-lhes as
iniciativas concretizadas. Na parte de seguranca concer-
nente ao pais latino-americano, os Estados Unidos se com-
prometeram com o México para identificar procedimen-
tos e linhas-mestras que estabelecessem um Programa de
Processos a Contrabandistas Estrangeiros (Alien Smuggler
Prosecutions Program) padronizado para a fronteira su-
doeste, e houve acordo para apoiar trilateralmente uma
proposta da Organizagdo Mundial das Alfandegas de pa-
dronizacdo para facilitagdo e seguranca do comércio mun-
dial. Porém, é for¢oso admitir que, a0 menos quantitativa-
mente, houve muito mais resultados por parte dos Estados
Unidos e Canadéa que do México.

No mesmo relatdrio, os elaboradores identificaram os
principais temas e iniciativas a serem tratados, dentre os
quais é relevante trazer aqueles atinentes a drea de segu-
ranga: na primeira frente (seguranca da América do Norte
contra ameagas externas), compromissos sobre biometria
e documentagio segura para impedir a entrada de viajan-
tes de alto risco, sobre compartilhamento de informagdes
em tempo real, sobre padroes de verificagdo de viajantes
e cargas intercompativeis, sobre controles de exportacido
para fontes radioativas e sobre bioprotecdo; na segunda
frente (impedimento e resposta a ameagas provenientes de
dentro da regido), entre outros compromissos ja aludidos,
houve alguns para desenvolver estratégias de aplicagdo da
lei contra incidentes terroristas transnacionais, assegurar
a interoperabilidade dos sistemas de comunicacio usados
na resposta as ameagas, e para projetar e assinar protocolos
para mutua assisténcia em casos de emergéncias de satde
publica; na terceira frente, por sua vez, os esforcos leva-
ram a cometimentos para reduzir o tempo de transito e
o congestionamento nas zonas de fronteira, com colabo-
racio das unidades estaduais e municipais responsaveis, e
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para expandir o programa da Rede Eletronica Segura para
Inspecao Répida de Viajantes” (SENTRI, na sigla em in-
glés) para portos de entrada importantes no prazo de doze
meses.

Um ano depois, em margo de 2006, o Departamento
de Estado publicou® as realiza¢des alcancadas e as cinco
iniciativas prioritarias estabelecidas pelos lideres governa-
mentais numa reunido em Cancun: a cria-
¢do do Conselho Norte-Americano para a
Competitividade; um compromisso de de-
senvolvimento de uma abordagem comum
para protecio de infra-estrutura e treina-
mento de pessoal para lidar com inciden-
tes de segurang¢a; um acordo mutuo para
desenvolver uma abordagem coordenada e
abrangente contra pandemias humanas e a gripe aviaria;
um compromisso de cooperagdo em seguranca energética
(tecnologias limpas, conservagao, facilitagdo de mercado,
desenvolvimento sustentével); e o encorajamento de abor-
dagens para facilitar o comércio e viagem de cargas e pas-
sageiros de baixo risco. O mais interessante a se notar neste
relatorio de margo de 2006, no entanto, é que a linguagem
utilizada é muito tipica de um complexo regional de segu-
ranga, segundo a Escola de Copenhague: os paises afirmam
que ndo é possivel entender e tratar da seguranga de um
deles sem considerar a seguranga dos outros, o que exige
esforcos conjuntos para lidar com as matérias que geram as
preocupagdes e ameagas compartilhadas entre os mesmos.

Entre as realizagdes®, cumpre dar énfase aquelas so-
bre seguranca que envolvem o México: a assinatura de um
acordo para compartilhamento simultdneo de informagoes
(sobre questdes de saude publica, por exemplo) entre redes
de laboratérios virtuais (PulseNet), a abertura e operacio-
nalizagdo de estradas expressas do sistema de Comércio
Livre e Seguro (Free and Secure Trade, ou FAST), adogao
de equipamentos de raios gama em postos de fronteira
principais para examinar materiais perigosos e fluxo ilicito
de bens, a assinatura do Plano de A¢do para Combater a
Violéncia nas Fronteiras e Melhorar a Seguranca Publica
(Action Plan to Combat Border Violence and Improve
Public Safety) pela Secretaria de Governanga do México
e pelo Departamento de Seguranca Interna dos EUA, e a
conclusdo de treinamentos trilaterais sobre principios de
protecdo a aeronaves contra ameagas terroristas.

Em agosto do mesmo ano, os Ministros e Secretdrios
responsaveis (lembrando que neste interim houve a
mudan¢a do governo mexicano para a administragdo
Calderén) publicaram novo relatdrio, salientado os suces-
sos desde entio, dentre os quais mais importam os seguin-
tes: a inauguracio da Avia¢do Norte-Americana Trilateral
(North American Aviation Trilateral), forum que visa a se-
guranga na aviagdo civil; cooperagio inédita das alfande-
gas dos EUA e México para controlar a lavagem de dinhei-
ro; assinatura de acordo para implementar um programa
de repatriagdo segura, humana e ordenada de mexicanos;
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continuidade do trabalho de verificacdo da seguranca de
instalagdes radiologicas e nucleares da América do Norte;
estabelecimento de um Corpo de Coordenadores dos trés
paises para lidar com as questdes de gripe avidria e humana
pandémicas; recomendagdes para alinhamento e fortaleci-
mento dos padrdes de eficiéncia energética e identificagdo
de lacunas na cadeia de pesquisa e inovagdo a ela concer-
nente; e desenvolvimento de uma estratégia coordenada
para combater a pirataria e falsificagdo de produtos®.

Caribe

Na regido do Caribe, a seguranga é muito marcada pelo
fato de serem ilhas de pequena extensdo territorial, com
baixa diversificacdo de fontes de receita e um histérico de
pouco desenvolvimento econdmico, ficando a mercé de
vulnerabilidades comuns que as levam a cooperar entre si
e buscar parceiros que as auxiliem, de alguma forma, em
suas necessidades, como tém feito com os Estados Unidos.

Antes de tudo, é necessario ter em mente o Tratado de
Estabelecimento do Sistema de Seguranca Regional para
o Caribe’!, assinado em 5 de marco de 1996 por Antigua
e Barbuda, Barbados, Dominica, Granada, Sdo Cristévao
e Névis, Santa Lucia e Sdo Vicente e Granadinas. No pre-
dmbulo do documento, os signatarios expressam os prin-
cipios comuns de que a estabilidade e bem-estar da regido
sdo mais bem promovidos pela cooperagdo mutua, o de-
sejo de maximizar sua for¢ca em prol de sua defesa para
alcangar desenvolvimento econdmico e social a suas popu-
lagdes, e o objetivo de preservar a heranga comum de seus
povos, fundado nos principios da democracia, liberdade
individual e Estado de Direito.

O propdsito do Sistema, enquanto organizagdo interes-
tatal, disposto no artigo 4° do tratado, é promover a coope-
racio entre os Estados-membros na preven¢io e interdi¢io
de trafico ilegal de narcéticos, em emergéncias nacionais,

No Caribe, a seguranca é marcada pelo fato de a
regiao compor-se de ilhas de pequena extensao
territorial, com baixa diversificacao de receitas e um
histérico de pouco desenvolvimento econémico.

busca e resgate, controle de imigracdo, protecdo de pescas,
controle de alfindegas, policiamento maritimo, desastres
naturais e outros, controle de polui¢do, combate de ame-
acas a seguran¢a nacional, preven¢do de contrabando,
prote¢do de plataformas continentais e zonas econémicas
exclusivas.

Algunsanosdepois,em 15 dejaneiro de 2003,por ocasido
da Segunda Reunido de Alto Nivel sobre as Preocupagdes
Especiais de Seguranca dos Pequenos Estados Insulares,
realizada em Kingstown, nas Granadinas, aprovou-se uma
declaragio sobre a seguranca destas pequenas ilhas. Esta
declaragio, a qual se convencionou chamar Declaragdo de
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Kingstown®, é importante para que se compreenda a 16gi-
ca de seguranca particular do Caribe, 0 que pode configu-
ra-lo como um complexo regional de seguranca.

Convencidos da necessidade de um mecanismo de ad-
ministracao holistico e efetivo para assistir os pequenos
estados insulares a lidar com as ameagas transnacionais
e multidimensionais, baseado na cooperacdo multilate-
ral financeira, técnica e politica, os paises signatdrios do
documento de Kingstown declararam suas vulnerabilida-
des e suscetibilidades particulares devidas a fatores mul-
tidimensionais (politicos, econdmicos, sociais, de satde,
ambientais e geograficos, muito & semelhanca dos setores
relacionados pela Escola de Copenhague), adotaram um
modelo préprio para administrar sua seguranga e disse-
ram pretender implementar brevemente algumas agdes:
uma rede virtual particular para facilitar o compartilha-
mento regional de informagdes sobre crime e terrorismo
e sobre controle de fronteiras (e o trafico de drogas ne-
las realizado), entre outros planos e programas para tra-
tar das ameacas comuns. Consideraram, ainda, que seus
ambientes econdmico e maritimo sofrem especial ameaga
por parte de embarcagdes para transporte de residuos pe-
rigosos, em particular lixo nuclear, ja que elas podem ser
alvos de atentados terroristas enquanto transitam pelo mar
do Caribe. Por todas estas razdes cogitaram, finalmente,
a criagdo de um fundo de assisténcia entre si em caso de
situagdes urgentes de seguranca.

Considerando este histdrico, o Departamento de
Estado dos EUA, em mar¢o de 2006, participou da Reunido
Ministerial do CARICOM sobre seguranca e aplicagdo da
lei, nas Bahamas. Considerando a regido como sua “tercei-
ra fronteira’, os Estados Unidos apontaram que as princi-
pais ameagas a sua seguranca doméstica dela provenientes
eram o trafico de drogas e armas leves, a lavagem de di-
nheiro e a imigracio ilegal. Assim, anunciou alguns pro-
gramas para a regido®, conforme se vé abai-
x0, assumindo um discurso que a vé como
um complexo regional de seguranca de tipo
hibrido, ou seja, aquele em que existe uma
superpoténcia que segue logica unilateral
diferente da logica regional que rege os de-
mais paises componentes™.

Os programas descritos na ocasido fo-
ram: i) a Opera¢ido Bahamas, Turks e Caicos (OPBAT),
uma iniciativa antidrogas de US$ 30 milhdes anuais que
envolve varias agéncias, incluindo a Drug Enforcement
Administration, o Departamento de Estado, o Exército
dos Estados Unidos, sua Marinha Costeira, seu Servi¢o de
Alfandega e os governos das ilhas de Bahamas e Turks e
Caicos, formando um programa que teria reduzido dra-
maticamente o trafico de drogas na regido desde 1982; ii)
a Iniciativa Terceira Fronteira (Third Border Initiative),
para fortalecer a capacidade das ilhas caribenhas de tratar
problemas econémicos e sociais, combater o crime trans-
nacional e promover a seguranca regional, que chegou a
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envolver quase US$ 6 milhdes em 2005 para investir em
seguranca de fronteiras e na aviagdo, treinamento e assis-
téncia de oficiais de alfindegas e fronteiras, e preparagio
para desastres envolvendo infra-estrutura de turismo; e
iil) a preparagdo para desastres naturais propriamente dita,
significando que os Estados Unidos forneceram fundos
para programas de recuperagdo pos-furacoes em Granada,
Haiti e Jamaica, ajudaram os responsaveis locais a reduzir
o tempo de resposta as necessidades, expandiram o mo-
nitoramento de tsunamis e terremotos e melhoraram o

A América Central é alvo de diversas politicas do
Departamento de Estado, mas também se dedicou
a construir um contexto que inspirasse confianca
entre os vizinhos e com outros atores internacionais.

sistema de controle de fronteiras terrestres e maritimas na
Republica Dominicana®. Certamente, isto se da em grande
parte devido as preocupagdes causadas pela desestabiliza-
¢do0 no Haiti, palco de conflitos internos e objeto de inter-
vencao internacional por meio da MINUSTAH, operagéo
de manutencio de paz determinada pelo Conselho de
Seguranca das Nagoes Unidas em abril de 2004, apés um
histérico de missoes relativamente malogradas na década
anterior’.

Quinze meses depois, em junho de 2007, os Estados
Unidos e a Comunidade do Caribe tiveram outro encon-
tro, em que recordaram o compartilhamento do apreco a
democracia, aos direitos humanos, a diversidade étnica e
cultural, e concordaram em avangar passos para o combate
ao terrorismo e ao crime, e para continuar a promover a
democracia, que melhor floresce em sociedades estaveis e
economias prosperas. Entre outros aspectos, compromete-
ram-se a continuar o combate ao HIV/AIDS e a aumentar
a cooperagdo para encontrar meios sustentaveis, seguros e
eficientes de produgdo de energia (95% da energia dos pa-
ises caribenhos era de proveniéncia fossil), refor¢aram no-
vamente a no¢io de que a seguranca hemisférica é multidi-
mensional, reconheceram a necessidade de mais trabalho
na area de seguranca da imigra¢éo e deportagio, por sua
influéncia no deslocamento de pessoas e, por fim, afirma-
ram-se comovidos com o progresso verificado no Haiti?.

Pouco antes desta reunido, os Estados Unidos ha-
viam anunciado um conjunto de investimentos na regiao,
como um programa de US$ 75 milhoes liderado pelo
Departamento de Defesa via Comando Sul para antecipar
e responder ameagas e emergéncias em suas aguas territo-
riais, a apreensdo de quase 260 toneladas de drogas ilicitas
na regido no valor estimado de US$ 5,5 bilhoes, e a assis-
téncia de US$ 100 milhoes pela USAID em 2004, quando
um furacdo causou enorme devastacdo na regiao®.

No inicio de dezembro do mesmo ano, as mesmas
partes anunciaram uma iniciativa conjunta para comba-
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ter o trafico ilicito de armas pequenas e leves, justificada
pelo fato de que o mercado negro destes produtos abas-
tece grupos terroristas, traficantes de drogas, gangues e
outras organiza¢des criminosas, muito embora os paises
do CARICOM nio sejam produtores destas armas nem
consumidores em escala significativa. Além de ligar a
iniciativa ao Programa de Agdo das Nagdes Unidas para
Prevenir, Combater e Erradicar o Comércio Ilicito de
Armas Pequenas e Armamentos Leves, de 2001, os paises
se comprometeram a aumentar os controles de importa-
¢do e exportagdo em consisténcia com as
préticas e padrdes internacionais, melhorar
o compartilhamento de informacdes sobre
individuos e entidades envolvidas no trafi-
co, nas rotas e no uso de armas, promover a
identificacdo de armas de fogo para ajudar
as investigagdes de seu uso em crimes, apro-
fundar a aplica¢io da lei e a cooperagio de
alfandegas, aumentar a segurangca, controle e administra-
¢do dos estoques de armas dos paises, encorajar a destrui-
¢do de estoques nacionais obsoletos, perigosos ou exces-
sivos, promover a implementagdo do Guia da OFA para
controle e seguranca de sistemas de defesa aérea portéteis
(MANPADS) e promover programas para reduzir a dispo-
nibilidade e uso de armas ilicitas®.

América Central

A América Central, regido marcada por instabilidade e
tensdo com os Estados Unidos no final do século XX, e con-
sideravelmente préxima do territério da grande poténcia,
é alvo de diversas politicas especificas do Departamento
de Estado, mas também se dedicou a construir um con-
texto que inspirasse mais confianga tanto entre os vizinhos
como entre os demais atores internacionais. Deste modo,
seus paises vém realizando encontros e tratados de nivel
regional ha alguns anos, os quais devem ser compreendi-
dos para circunscrever adequadamente o contexto e a 16gi-
ca de seguranca da regido.

Em discurso proferido em 2003, o entdo Secretdrio-
Assistente para Assuntos do Hemisfério Ocidental do
Departamento de Estado, Daniel W. Fisk®, afirmava haver
trés pilares da politica estadunidense para a regido, nome-
adamente, a prosperidade e a democracia (por exemplo,
quando discorre sobre as negociagdes que a época se fa-
ziam sobre o CAFTA, um acordo de livre comércio entre
a América Central e os Estados Unidos), ambos ligados
ao terceiro pilar, a seguran¢a. Considerando a boa gover-
nanga democrdtica como capaz de alocar recursos adequa-
damente, Fisk, na ocasido, felicitou a regiao por ter dimi-
nuido seus gastos militares e por incentivar a reforma de
institui¢cdes de seguranga.

Para ele, as verdadeiras ameagas seriam de um novo
tipo, transnacionais, como as redes criminosas e terro-
ristas, para as quais as fronteiras seriam palco de atua¢do
e zona de refugio. Essas novas concepg¢des de seguranga
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também ficam bem claras quando ele cita a necessidade de
preparagio das forcas armadas e corpos afins para comba-
ter os desastres naturais que frequentemente assolam a re-
gido (muito embora a América Central ja fosse unida pelo
Mecanismo de Coordenagdo Regional para a Assisténcia
Mutua em Desastres), o que se conjuga confortavelmente
com a teoria da Escola de Copenhague sobre a securitiza-
¢éo do setor ambiental.

Admitindo que a América Central constituia um repo-
sitério do excesso de oferta de armamentos e armas leves
e que estes eram inuteis na luta contra as organizagdes
criminosas transnacionais e narcotraficantes, ele sugere a
solugdo de diminuir os gastos militares e usar estes divi-

Na abertura do Primeiro Dialogo EUA-SICA, em
2007, Thomas Shannon ressaltou que as principais
ameacas a América Central nao eram de origem
estatal, e sim de natureza nao-tradicional e que
age através das fronteiras, por meio de redes

transnacionais.

dendos para propositos mais “construtivos’, além de uma
restruturagdo visando ao treinamento adequado de uni-
dades e a elimina¢do de desperdicio, fraude e abuso nas
instituicdes militares da regido.

Considerando-se estas preocupagdes dos Estados
Unidos, ndo impressiona que acabasse concertando apro-
ximagdo com a regido para tratar sobre esta matéria: em
julho de 2007, constituiu-se o Primeiro Didlogo EUA-
SICA (Sistema de Integragdo Centro-Americana) sobre
Seguranga, ocasido que rendeu significativa quantidade de
compromissos e politicas coletivas. No pronunciamento
de abertura do evento®, o entdo Secretdrio-Assistente para
assuntos do continente americano, Thomas A. Shannon,
retomou a concepgdo de que os atores que mais ameaga-
vam a regido ndo eram estatais, mas de um tipo ndo tra-
dicional que age através das fronteiras por meio de redes
transnacionais, em atividades como o crime organizado, o
trafico de drogas, trafico de pessoas, violéncia em gangues
e terrorismo. Alids, o préprio objeto referente da seguran-
¢a, para Shannon, parece mais serem os individuos do que
os proprios Estados: em seu raciocinio, sem seguranga pes-
soal, 0 medo do crime e a violéncia obstam a oportunidade
econOmica, exacerbam a pobreza e fomentam a exclusio
social, pois afugentam investidores e acabam deixando os
jovens sem muitas alternativas além de juntar-se a gangues
ou apelar ao tréfico de drogas e ao crime organizado.

Uma das questdes em que os Estados Unidos admitem
interferir em seu interesse na regido, por sinal, sdo as gan-
gues criminosas, pois elas dificultam a consolidagdo da de-
mocracia e a prosperidade. Além do mais, estas organiza-
¢des transnacionais estariam migrando cada vez mais para
os Estados Unidos, proliferando particularmente nas dreas
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rurais, onde os aplicadores da lei e as comunidades locais
ndo estdo acostumados a lidar com este tipo de problemas.
Escudados na intimidagao e na violéncia extrema, tais gru-
pos estariam conectados a uma diversidade de atividades
ilicitas, como tréfico de drogas, extorsdo, contrabando e
trafico de pessoas, prostituicio e agenciamento de me-
nores. Por isso, a poténcia norte-americana desenvolveu
e lancou naquele evento sua Estratégia para Combater as
Gangues Criminosas na América Central e México®, bre-
vemente descrita a seguir.

Concentradas, segundo o Departamento de Estado
norte-americano, em El Salvador, Guatemala, Honduras e
na fronteira sul do México, estas gangues se aproveitam das
deficiéncias de certos sistemas locais para se
disseminar. Tais deficiéncias incluem da-
dos insuficientes e inconsistentes sobre os
grupos e suas atividades, aparato legislativo
inadequado, reduzidas capacidades de in-
vestigacdo e processo, e prisdes lotadas. Por
isso, a estratégia deve considerar os grandes
fatores socio-econdmicos que subjazem ao
problema, como abuso de drogas e de dlco-
ol, desintegragdo familiar e oportunidades
insuficientes de emprego e educa¢do nas comunidades,
além da propria truculéncia e eventuais violacdes de di-
reitos humanos em que os esfor¢os de suprimi-las acabam
incorrendo.

A estratégia para combater estas gangues consiste em
cinco frentes: diplomacia, repatriamento, aplicagio efeti-
va da lei, aumento da capacidade e prevencéo. A primeira
delas concerne o trabalho com paises e organizagdes re-
gionais, acompanhamento dos instrumentos juridicos re-
levantes existentes, identificagdo de especialistas técnicos
de cada pais sobre o assunto e captagdo de recursos de do-
adores internacionais, do setor privado, associacdes reli-
giosas e ONGs. A segunda envolve a eficiéncia no processo
de repatriamento, expansdo do sistema eletronico de do-
cumentagio para viagem e troca de informagdes para faci-
litar a reintegracdo de deportados. A terceira, mais direta,
procura identificar e aproveitar as vulnerabilidades das
gangues para descobrir seu comando e controle e assim
desmanteld-las, por meio de operagdes conjuntas, defini-
¢des comuns destes grupos nas leis nacionais, desenvolvi-
mento de canais efetivos de inteligéncia, processo e prisdo
de lideres, remogdo de gangues estrangeiras, utilizacdo de
penas pecunidrias e mecanismos de combate a lavagem de
dinheiro, e alocagio de recursos adicionais para as missoes
estadunidenses na regido. A quarta frente, por sua vez, lida
com o fortalecimento da capacidade de os sistemas judici-
arios da regido identificarem, processarem e encarcerarem
lideres e operadores de gangues e confiscarem seus recur-
s0s, sem violar os direitos humanos, evitando lacunas e so-
breposigoes, oferecendo assisténcia na revisdo legislativa,
treinamento e assisténcia técnica, combatendo a corrup-
¢do e trabalhando para implementar um sistema autométi-
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co de identificacdo de impressoes digitais e procedimentos
adequados de reabilitagdo e seguranca nas prisoes. Por fim,
a parte da prevencio tenta fornecer oportunidades alter-
nativas e integracdo aos jovens, fomentar aliangas com
doadores para alavancar recursos, aumentar as capacida-
des de atores governamentais e nao governamentais por
meio de compartilhamento de praticas de sucesso, evitar o
retorno de deportados as atividades criminosas e facilitar
uma cobertura mididtica equilibrada e profissional sobre
o0 assunto.

Neste contexto, a USAID e a SICA assinaram um acor-
do de prevencio as gangues®, em que foi acordada a libe-
ragdo de US$ 3 milhdes em trés anos, com trés objetivos:
prover recursos para incentivar iniciativas publico-pri-
vadas que atuem para evitar que jovens entrem em gan-
gues, avaliar a conjuntura e as préticas legais da regido,
promovendo reformas e politicas multilaterais com vistas
a melhorar o tratamento e a reabilitacdo de jovens, e assis-
tir a SICA como catalisadora da reforma e harmoniza¢io
regional, tentando atrair iniciativas para desenvolvé-las e
implementd-las.

Enfim, o encontro terminou com uma declaragéo fi-
nal* em que os participantes formalizaram o Didlogo
EUA-SICA como um encontro anual, e combinaram algu-
mas medidas para combater as gangues criminosas (apli-
cagdo da lei, reabilita¢do, educagio, compartilhamento de
informagdes, cooperagdo com comunidades locais, refor-
mas legais), o trafico de drogas (erradicagdo de planta-
¢des, combate a lavagem de dinheiro, a venda de drogas
pela Internet e ao desvio de farmacoquimicos, andlise
por grupos conselheiros, reforma legal, colaboragdo com
a Comissdo Interamericana para o Controle do Abuso de

Ainda em 2007, foi lancada a Iniciativa Mérida,
que envolve estratégias coordenadas entre EUA,
México e América Central para impedir a entrada
e distribuicao de drogas ilicitas e combater o
terrorismo e outras ameacas transnacionais.

Drogas e outras agéncias, desenvolvimento e uso comum
de tecnologias para o combate, uso de técnicas de investi-
gacdo especializadas, participagio de ONGs, troca de in-
formagoes, combate a corrup¢io) e o tréfico ilicito de ar-
mas leves e pequenas (supervisdo, seguranca e destruicdo
das armas, compartilhamento de informagdes e praticas de
aplicagdo da lei, rastreamento de armas usadas em crimes,
cooperagio alfandegdria, refor¢o no controle dos estoques
nacionais e destruicdo dos obsoletos, ilicitos e excessivos).
A declaragido reconheceu a necessidade de de recursos fi-
nanceiros para que a América Central pudesse levar adian-
te tais medidas, e seus signatarios comprometeram-se a
identificar possiveis fontes de fundos, além de expressar o
anseio pela adesdo de outros paises do continente a estes
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esforcos.

Ainda no mesmo ano de 2007, langou-se um programa
que ocuparia bastante aten¢do da midia, dos especialistas
e seria constantemente explicado nos pronunciamentos
dos funcionarios do Departamento de Estado: trata-se da
Iniciativa Mérida®, que envolve estratégias coordenadas
entre Estados Unidos, México e América Central para im-
pedir a entrada e difusdo de drogas ilicitas, atividades cor-
relatas, terrorismo e outras ameagas transnacionais. Para
tanto, o Presidente George W. Bush pediu ao Congresso a
liberagdo de US$ 550 milhdes como parte de um progra-
ma plurianual que proveja, entre outros: equipamentos de
inspe¢io nio invasivos, escaneadores de ions e cies para
a policia federal e forcas militares mexicanas interditarem
drogas, armas, dinheiro e pessoas traficados, tecnologias
para melhorar a coleta de informagdes, auxilio técnico e
treinamento para fortalecer as institui¢des de justica, he-
licopteros e aeronaves de vigilancia para atividades de in-
terdi¢do e respostas operacionais rapidas, e fundos para a
cooperagdo com a América Central®.

Os dados? clarificam que o foco da Iniciativa é, de
fato, o México, ndo s6 pelo numero de dreas contempladas
como também pelo montante de recursos alocados para
este pais, significativamente maior do que para a América
Central. Este fato indica que a preocupag¢io dos EUA com
as ameagas provenientes de seu vizinho meridional supera
aquela dispensada ao istmo, fortalecendo a interpretagdo
que encaixa o México em um complexo de seguranga re-
gional formado pelos trés paises da América do Norte.

Finalmente, o tltimo evento politico do Departamento
de Estado para a América Central durante a administragao
de George W. Bush em matéria de seguranga foi o Segundo
Dialogo EUA-SICA sobre Seguranga
Democritica, ocorrido em dezembro de
2008 com a participagdio da Republica
Dominicana, Bolivia, México, OEA e Banco
Mundial como observadores®. O acordo
aprovado na ocasido tinha como ponto
principal o estabelecimento do Mecanismo
para o Didlogo Estados Unidos-América
Central sobre Seguranga Democritica, cujo
objetivo é estabelecer um procedimento de trabalho entre
as partes, dentro do enquadramento da Comissdao Centro-
Americana de Seguranga, visando a lidar com os seguintes
assuntos: combate a gangues criminosas, combate ao nar-
cotrafico e crimes relacionados, tréfico ilicito de armas le-
ves e pequenas, crime organizado, seguranca de fronteiras,
desastres naturais, trafico de pessoas e terrorismo.

Na pratica, além do estabelecimento deste Mecanismo,
a conferéncia também serviu para que os sete membros
da SICA e os Estados Unidos (em particular, a Divisdo
para Alcool, Tabaco e Armas de Fogo do Departamento de
Justica) assinassem um memorando de entendimento de-
lineando a provisdo do E-Trace, um meio de rastreamento
e analise computadorizados de armas de fogo prontamente
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acessivel pela rede eletronica de computadores, por onde
se podem submeter, obter, armazenar e requisitar infor-
magdes sobre armas de fogo em jurisdigoes especificas,
permitindo a busca sistematizada por aquelas usadas em
cenas de crime e, portanto, ajudando na identificagdo de
padroes de trafico de armas e no perfilamento geografico
de possiveis fontes de armamentos ilicitos®.

América do Sul

E bem verdade que grande parte dos paises da América
do Sul concretizou seu compromisso com a paz e seguran-
¢a, nas mais diversas dreas, por meio de acordos e declara-
¢des especificas, normalmente no &mbito das organizagoes
regionais, como a Comunidade Andina de Nagoes (CAN)
e 0 Mercosul, além, ¢ claro, dos diversos mecanismos he-

O envolvimento recente dos EUA na América do Sul
tem se dado de maneira diversificada. A principal
atividade do Departamento de Estado foi o Grupo
3+1, sobre o combate ao terrorismo na Triplice

Fronteira.

misféricos na area que se fizeram sob a alcada da OEA. A
analise dessas negocia¢des comprova que a regido consti-
tui um complexo regional de seguranga, no sentido dado
por Buzan e Weever ao termo. De fato, para eles, a América
do Sul é considerada um complexo regional de seguranga
padrdo. Isto significa que predomina a agenda de seguran-
¢a politico-militar, e a estrutura andrquica e a polaridade
sdo definidas inteiramente pelas poténcias regionais — ou
seja, a regido ndo ¢ dominada por uma poténcia unipo-
lar, nem possui uma poténcia de nivel global em seu in-
terior. No entanto, os autores identificam no Cone Sul e
na América do Sul a proximidade da criagdo de uma co-
munidade de seguranca baseada na securitiza¢do de uma
ameaca econdmica externa que justifica a necessidade de
uma pacificacdo regional, entendendo-se comunidade de
seguran¢a como uma forma possivel, ainda que incomum,
de complexo regional de seguranca®.

Recentemente, o envolvimento dos Estados Unidos na
regido tem-se dado de maneira mais diversificada, de modo
que politicas cuja responsabilidade caiba majoritariamente
ao Departamento em questio nido vém aparecendo com
frequéncia: as informagdes concretas mais novas neste
sentido sdo dois comunicados do Grupo 3+1 (Argentina,
Brasil, Paraguai e Estados Unidos) sobre o combate ao ter-
rorismo na Triplice Fronteira.

No primeiro deles, datado de 3 de dezembro de 2003, as
discussdes abordaram treinamento, fortalecimento de ins-
tituicdes financeiras, legislagdo sobre lavagem de dinheiro,
financiamento ao terrorismo, trafico de drogas e de armas,
controle de fronteiras e cooperag¢io na aplicagio da lei e na
troca de informacgdes. Entre as propostas concretas para o
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ano seguinte, a delegacio paraguaia sugeriu o agendamen-
to de aprova¢do de um acordo sobre a patrulha conjunta
do lago de Itaipu, a da Argentina propds um encontro das
Unidades de Inteligéncia Financeira para estudar a ques-
tdo do transporte de dinheiro pela fronteira, a dos Estados
Unidos ofereceu apoio a treinamento por meio de cursos
e semindarios sobre lavagem de dinheiro baseada em co-
mércio e sobre métodos de financiamento de terrorismo
por meio da evasio de impostos; ofereceu, ainda, patroci-
nar um programa de visitas dos altos oficiais responsaveis
pelo controle da fronteira tripla as suas fronteiras com o
Canadi e o México, na moldura do Comité Interamericano
Contra o Terrorismo; o Brasil, por sua vez, deu a sugestdo
de tornar o centro de inteligéncia de Foz do Iguagu uma
agéncia de envolvimento regional para treinar agentes de
policia dos trés Estados. Por fim, os Estados
Unidos ofereceram estender a assisténcia
consultiva que ji concediam ao Paraguai,
ao Brasil e & Argentina, e também apre-
sentaram seu Programa de Amizade para a
Defesa Regional Contra o Terrorismo, que
os demais concordaram em assinalar como
contribui¢do fundamental no combate ao
terrorismo’'.

Um ano mais tarde, o Grupo 3+1 se encontrou nova-
mente, ratificando a inexisténcia de sinais de atividades
terroristas na regido e a disposi¢do de continuar a manter
encontros anuais. Os trés vizinhos comprometeram-se a
realizar um outro encontro na primeira metade de 2005
para analisar, aprovar e implementar a proposta paraguaia
do ano anterior; o Brasil aproveitou para anunciar um
novo Centro de Seguranga Maritima em Foz do Iguagu;
os Estados Unidos explicaram como foi o curso que mi-
nistraram para alguns oficiais dos trés paises, bem como
o programa de visitas as suas fronteiras, segundo havia
sugerido em 2004; as delega¢des, ademais, enfatizaram a
necessidade de implementar as recomendagdes contidas
na Forga-Tarefa de A¢do Financeira, elaborada pelo Grupo
40+8 (OECD) sobre as relagdes entre lavagem de dinheiro
e terrorismo. Os representantes estadunidenses comen-
taram sobre a conferéncia do Grupo 3+1 feita em 2004
sobre fortalecimento da intercomunicagao, interacéo, trei-
namento e desenvolvimento de tecnologia da informagcao,
recebendo a sugestao paraguaia e brasileira de incluir mais
agéncias nos encontros futuros das unidades de inteligén-
cia como este. A ultima proposta apresentada, enfim, foi
feita pelo Brasil, para que houvesse um compartilhamento
de informagdes maior e mais coordenado sobre voos de
carga; esta proposta encontrou eco na delegagio argentina,
a qual expressou a necessidade de adotar diretrizes para
este proposito®.

Conclusoes
De fato, consoante afirma Rafael Villa®, demonstrou-se
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que os paises latino-americanos nio tém sido foco priori-
tario das politicas de seguranga dos Estados Unidos nos
ultimos anos. A despeito disto, as iniciativas da superpo-
téncia para o continente sdo bastante coerentes e seguem
um padrio claro de securitizagio de problemas pertencen-
tes a esfera da seguranca publica, normalmente colocando
como ameagas atores e fendmenos nao-estatais e transna-
cionais e tendo como objeto referente ndo apenas os paises
em que se inserem os problemas, mas também seus vizi-
nhos, incluindo os préprios Estados Unidos, no contexto
da macrossecuritizagdo da guerra global ao terror.

Isto significa, portanto, a existéncia de um discurso re-
lativamente bem sucedido pelo uqual o o agente securiti-
zador (os Estados Unidos) busca legitimiar a tomada de
medidas excepcionais ou de carater urgente que, caso acei-
tas e implementadas, poderiam restringir certos direitos
e liberdades individuais e limitar a soberania dos Estados
onde fossem aplicadas. Disto decorre a preocupagio de
certos grupos em defender a dessecuritizagdo de tais as-
suntos, ou seja, a sua remog¢do da agenda de seguranga e
sua transferéncia para a agenda simplesmente politica.

Porém, ainda segundo Villa, a dessecuritiza¢éo, ao me-
nos em parte, nao acontece porque os paises referentes no
tém capacidade de iniciativa em matéria de seguranca re-
gional, o que estaria a permitir a internacionalizagdo de
problemas sociais e politicos inicialmente domésticos. Isto
se deve a aceitagdo, por parte destes paises, do discurso se-
curitizador da poténcia norte-americana.

Em relagio aos setores em que se pratica a securitiza-
¢do, seguindo a classificagdo de Buzan, identificaram-se
ameagas e respectivas politicas de seguranca em todos os
cinco setores tipificados teoricamente (o militar, o politico,
0 econdmico, o societal e o ambiental), em diferentes inci-
déncias e importincias relativamente distintas, de acordo
com as sub-regides, da forma que se resumira adiante.

A securitiza¢do no setor militar é marcada pelas preo-
cupagdes com o trafico, propriedade e armazenamento de
armas leves e pequenas, armas de destrui¢io em massa e
nucleares evidenciadas nos instrumentos juridicos multi-
laterais da regido (que acabam por ser usados nas ativida-
des de grupos considerados terroristas pelos EUA, e por
narcotraficantes); e pelo treinamento de forcas militares
estrangeiras e unidades de vigilancia fronteirica financia-
do e promovido pelas politicas gerais do Departamento
de Estado, entre outras instancias. Todos esses esfor¢os no
setor militar aparecem intensamente ligados (ou subordi-
nados) a macrossecuritizagido da guerra global ao terror
advogada com veeméncia pelos Estados Unidos durante a
era George W. Bush.

No setor politico, é transparente a securitiza¢do das
instituigdes democraticas de todos os paises da América
Latina, que ainda estdo numa fase de consolidagdo da de-
mocracia, ainda mais quando se considera a tendéncia a
concentra¢do de poder em lideres eleitos com larga base
popular ou étnica na América do Sul. Tal percep¢io fica
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muito clara nos discursos e tratados analisados, em que é
recorrente a ligagdo entre democracia e estabilidade poli-
tica como fator fundamental para a efetiva seguranca re-
gional. E frequente encontrar nos discursos a ligacio de
vicios de democracia (falta de transparéncia, ma gestdo da
coisa publica, sub-representatividade, entre outros) como
fatores que alimentam a a¢fo dos grupos insurgentes res-
ponsaveis pelo trafico de drogas e crimes correlacionados,
como o terrorismo e a guerrilha, evidenciando a logica de
guerra as drogas contida na guerra global ao terror.

Semelhante processo acontece no setor econémico, no
qual, mais uma vez, aparece a conexio da prosperidade
como outro fator para a seguranga, a ser promovida por
meio do comércio livre e desimpedido entre as nagdes;
além do combate as transa¢des financeiras ilicitas (lava-
gem de dinheiro e demais atividades de fluxos interna-
cionais financeiros ilegais) que fomentam as atividades de
grupos criminosos transnacionais.

A securitizagdo no setor societal é mais perceptivel no
tocante as politicas contra a imigragio ilegal e a formagao
de gangues que contestam os sistemas estabelecidos em
seus paises e praticam a violéncia contra as populagoes
locais, minando a unidade e o bem-estar das sociedades.
Novamente, a questdo das drogas surge como elemento de
desestabilizagdo, responsabilizadas pela decadéncia e des-
vio de muitos jovens para tais grupos.

Por fim, a securitizagdo ambiental é marcante espe-
cialmente no caso do Caribe, dado que uma das maiores
fontes de sobrevivéncia e manutenc¢io de seus paises pro-
vém dos recursos maritimos, ameagados por eventuais
desastres ecoldgicos antrépicos ou naturais como derra-
mamentos de petréleo e fendmenos climaticos, contra os
quais se criaram mecanismos multilaterais de prevencio,
gerenciamento e tratamento apoiados ou financiados pelo
Departamento de Estado dos EUA.

Como ultima observagdo, vale ensaiar comentarios
sobre a divisdo dos complexos regionais de seguranca da
América Latina, que seria condizente com aquela proposta
pela administra¢do do Departamento de Estado e que foi
utilizada na separacdo dos capitulos deste trabalho, ainda
que certas ressalvas importantes devam ser feitas.

A América do Sul, de fato, compde um complexo com
légicas de seguranca proprias, que poderia ser chamado
de “complexo regional de seguranga padrdo’™, composto
pela predominancia dos setores politico e militar (como
o terrorismo na fronteira triplice), estrutura andrquica (e
sem organizag¢des regionais voltadas para o tema) e polari-
dades definidas predominantemente pelos atores regionais
(como se viu, as politicas estadunidenses para o subconti-
nente sdo menos numerosas do que na América Central,
Caribe e México), até porque seu interior ndo encerra ne-
nhuma poténcia de nivel global que pudesse alterar esta
configuragao.

De outra parte, o Caribe pode ser considerado um ou-
tro complexo regional de seguranga, com seu Sistema de
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Seguranca Regional proprio, e algumas ameagas peculiares
(como as preocupagdes dos pequenos Estados-ilhas), além
de outras comuns ao restante do continente (o trafico ili-
cito de bens, recursos e narcéticos). No Caribe também se
percebe a maior carga de influéncia dos Estados Unidos,
seja em matéria de auxilio, seja como agente securitizador
dos setores em seus discursos e politicas.

A América Central, por sua vez, pode mais bem ser
caracterizada como um complexo regional de seguranca
centralizado, ja que é muito marcante a presenga dos EUA
nas politicas de seguranca de seus paises, mesmo que eles
também tenham constituido um Sistema de Seguranca
Democritica autdctone. O quadro de ameagas é mais di-
versificado, englobando quase todos os setores, com ex-
ce¢do ao ambiental, que ganha pouca atencéo. Estas afir-
magdes sdo corroboradas pela recente Iniciativa Mérida, a
qual inclui programas multidimensionais realizados pelos
paises da regido em conjunto com os EUA com base na
percepgao de existéncia de ameacas comuns.

Al entra o México, finalmente, que se situa numa zona
de dificil encaixe quanto aos complexos regionais de se-
guranga, porque participa de mecanismos exclusivos da

Notas

! Cf.VILLA, 2007, p.6 e ss.

2 Ou Copenhagen School of security studies. Esta denominagio
foi popularizada por Bill McSweeney (v. 1996), que criticou
algumas idéias de Barry Buzan e Ole Weever, e logo foi
adotada por estes e outros que se filiaram & mesma corrente de
pensamento. Contudo, é importante lembrar que Weever (2004,
p.2), por exemplo, ressalva o uso do termo “Escola’, o qual,

em sua opinido, faria entender que se trata de manifestacio
setorial das teorias principais ou dos grandes debates das
Relag¢des Internacionais, quando, na verdade, consiste numa
teoria com caracteristicas proprias suficientes para distingui-
la de outras na area. Dado, porém, ter-se feito comum o uso
desta designacdo, ela serd a adotada em todo o artigo ora
apresentado.

* Ha diversos artigos e obras que contribuiram para a
consolidagdo da Escola de Copenhague, porém, faz-se

mengao, aqui, apenas dos volumes mais significativos para o
entendimento desses conceitos tedricos basicos: BUZAN, 1991;
BUZAN et al., 1998; e BUZAN & WAVER, 2003 e 2009.

* SHEEHAN, 2005, p.43.
*BUZAN, 1991, p.18-19.
SBUZAN etal., 1998, p.21-24

7 1b., p.21, 23-26, 30-31, 36.

8 BUZAN & WAVER, 2009, p.257.
® BUZAN, 1991a, p. 186-229.
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América do Norte, como a Parceria para a Prosperidade
e Seguranca, respaldada economicamente pelo NAFTA,
ao mesmo tempo em que é alvo de politicas bilaterais dos
Estados Unidos e multilaterais com a América Central,
tornando-o um caso que merece maior aten¢ao dos esfor-
¢os analiticos de pesquisadores interessados pela regido e
pela teoria de Copenhague.

E bem certo que seriam necessarias pesquisas comple-
mentares e especificas por area para que se possa, efetiva-
mente, verificar o grau de sucesso que os atos de discurso
securitizadores da poténcia norte-americana alcancam
junto a audiéncia receptora do continente, bem como para
se fazer uma diferenciacdo mais cuidadosa que ndo homo-
geneize as diversas securitizagdes, possibilitando melhor
percepcio de sua hierarquia e subordinagdes no contex-
to de cada complexo regional de seguranga. No entanto,
espera-se que o trabalho tenha sido util, ao menos, para
mostrar que é possivel trazer a Escola de Copenhague,
originalmente europeia, para o entendimento das légicas
latino-americanas de seguranca internacional, e que ela
aporta uma contribuicdo valiosa para a pesquisa académi-
ca mais profunda nesse campo.

10 Apesar de o termo possibilitar inferéncia relativamente obvia,
vale salientar que a dessecuritizagdo é o processo contrario da
securitizagio, ou seja, a remogdo de determinados assuntos

da agenda de seguranca para a da politica comum, algo
propugnado por muitos criticos por temerem o arbitrio que
pode decorrer da securitizagdo e o esvaziamento da prépria
nogao de seguranga, que ficaria por demais abrangente e
justificaria medidas excepcionais potencialmente nefastas.

" BUZAN & WAVER, 2003, p.44.

2 1b, p.53.

1 Tb., p.48-52.

" BUZAN & WAEVER, 2009, p.256, 260 e ss.

' <http://www.state.gov/r/pa/ei/rls/dos/436.htm> (ultimo
acesso em 16/02/09, tradugdo e énfases minhas). Desde a
transi¢do do governo Bush para a administragio Obama, este

e alguns outros enderecos indicados nesse trabalho nao estio
mais disponiveis ou sofreram alteracdes em relagdo a forma
como se encontravam. Mesmo que o atual sitio eletronico do
Departamento de Estado mantenha um arquivo com as paginas
do periodo 2001-2009, hd muitas informagdes que foram
suprimidas e infelizmente ficaram irrecuperdveis nessa fonte.

1 UNITED STATES OF AMERICA, 2006. Tradugio minha.

17 Evidentemente, a frase America is at war nao se refere ao
continente como um todo, mas sim ao sentido metonimico
que os norte-americanos do a palavra, significando apenas os
Estados Unidos da América.
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18 Cf. SCHMITT, 1992.
Y UNITED STATES OF AMERICA, 2006, p.1.

2 UNITED STATES DEPARTMENT OF STATE; UNITED
STATES AGENCY FOR INTERNATIONAL DEVELOPMENT,
2007.

2 b, p.60.

22 A saber: Assisténcia Antiterrorismo (Anti-Terrorism
Assistance — ATA), Vendas Comerciais Diretas (Direct
Commercial Sales - DCS), Aumento das Capacidades
Internacionais de Manutengdo de Paz (Enhanced
International Peacekeeping Capabilities - EIPC), Artigos

de Defesa Sobressalentes (Excess Defense Articles — EDA),
Financiamento Militar Estrangeiro (Foreign Military Financing
- EMF), Educagéo e Treinamento Militar Internacionais
(International Military Education and Training — IMET),
Controle Internacional de Narcéticos e Execucdo de
Medidas Contra Drogas (International Narcotics Control
and Drug Enforcement — INC), e os Programas de Nao-
proliferagdo, Antiterrorismo, Retirada de Minas e Correlatos
(Nonproliferation, Anti-terrorism, Demining, and Related
Programs - NADR).

# Informagoes disponiveis na pagina eletronica oficial da
Parceria para a Prosperidade e Seguranga: <http://www.spp.
gov/myths_vs_facts.asp> (tltimo acesso em 15/10/09).

2 Atualmente disponiveis em: <http://2001-2009.state.gov/p/
wha/rls/fs/2005/69843.htm> (acesso em 15/10/09).

# <http://2001-2009.state.gov/p/wha/rls/prsrl/2005/69849.
htm>. Para a agenda da parte de “prosperidade’, consulte-se
<http://2001-2009.state.gov/p/wha/rls/prsrl/2005/69848 htm>
(ultimo acesso em 15/10/09).

26 <http://www.spp.gov/report_to_leaders/index.
asp?dName=report_to_leaders> (ultimo acesso em 15/10/09).
Vale dizer que este relatorio veio acompanhado de um anexo
sobre segurangca (e outro sobre prosperidade) em que todas as
iniciativas descritas estdo contempladas detalhadamente, com
indicagdes de como sdo benéficas 8 América do Norte e os
principais marcos de seus respectivos processos de realizagao.
O documento completo estd disponivel em: <http://www.spp.
gov/report_to_leaders/security_annex.pdf?‘dName=report_to_
leaders> (dltimo acesso em 15/10/09).

% Para mais informagdes sobre este programa do Departamento
de Seguranca Doméstica, visite-se o enderego <http://www.cbp.
gov/xp/cgov/travel/trusted_traveler/sentri/sentrixml> (dltimo
acesso em 15/10/09).

8 <http://2001-2009.state.gov/p/wha/rls/prsrl/2006/q1/69851.
htm> (altimo acesso em 15/10/09).

# <http://2001-2009.state.gov/p/wha/rls/prsrl/2006/q1/69852.
htm> (altimo acesso em 15/10/09).

0 <http://www.spp.gov/2006_report_to_leaders/index.
asp?dName=2006_report_to_leaders> (tltimo acesso em
15/10/09).

*! Disponivel em: <http://www.state.gov/p/wha/rls/70686.htm>
(ultimo acesso em 15/10/09).

32 Disponivel em <http://www.state.gov/p/wha/rls/59649.htm>
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(ultimo acesso em 15/10/09).

** Anteriormente, disponivel em <http://www.state.gov/r/pa/
scp/2006/63437 htm> (ultimo acesso em 19/01/09).

* BUZAN & WAVER, 2003, p.56.

% <http://www.state.gov/r/pa/scp/2006/63437.htm> (altimo
acesso em 19/01/09).

3 MIPONUH (1997-200), UNTMIH (1997), UNSMIH (1996-
1997) e UNMIH (1993-1996). A respeito, consulte-se, entre
outros, <http://www.un.org/Depts/dpko/missions/minustah>
(altimo acesso em 15/10/09).

7 <http://www.state.gov/p/wha/rls/prsrl/07/q2/86952.htm>
(altimo acesso em 19/01/09).

3 <http://www.state.gov/r/pa/scp/86778.htm> (tltimo acesso
em 19/01/09).

¥ <http://www.state.gov/r/pa/prs/ps/2007/dec/96146.htm>
(altimo acesso em 19/01/09).

* Disponivel em <http://2001-2009.state.gov/p/wha/rls/
rm/21766.htm> (ultimo acesso em 15/10/09).

1 Disponivel em <http://2001-2009.state.gov/p/wha/rls/rm/07/
q3/89865.htm> (ultimo acesso em 15/10/09).

2 Disponivel em <http://2001-2009.state.gov/p/wha/rls/89887.
htm> (altimo acesso em 15/10/09).

# Disponivel em <http://2001-2009.state.gov/p/wha/rls/89884.
htm> (altimo acesso em 15/10/09).

* Disponivel em <http://2001-2009.state.gov/p/wha/rls/89863.
htm> (altimo acesso em 15/10/09).

* Entre outros documentos constantes na bibliografia sobre
este programa, recomenda-se a detalhada analise feita por
MEACHAN, 2007.

# <http://2001-2009.state.gov/r/pa/prs/ps/2007/0ct/93800.
htm> (altimo acesso em 15/10/09).

¥ Ver principalmente as tabelas de SELEE, 2008, p.6. Valores
em milhoes de dolares norte-americanos.

* Informagdes disponiveis em <http://2001-2009.state.gov/p/
wha/rls/113276.htm> (ultimo acesso em 15/10/09).

# <http://2001-2009.state.gov/p/wha/rls/fs/2008/113391.htm>
(altimo acesso em 15/10/09).

* BUZAN & WAVER, 2003, p.55-57, 62, 75.

*1 <http://2001-2009.state.gov/p/wha/rls/70993.htm> (altimo
acesso em 15/10/09).

52 <http://2001-2009.state.gov/p/wha/rls/70992.htm> (altimo
acesso em 15/10/09).

$VILLA, 2007, p.6.
st BUZAN & WZVER, 2003, p.55-57, 62, 75.
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Vecinidad y conflicto: una perspectiva de las
relaciones entre Colombia y Ecuador

Maria del Pilar Ostos Cetina

Este ensayo pretende analizar el desarrollo de las relaciones entre Colombia y Ecuador, desde una vision del
espacio, la frontera y el conflicto armado. Para lo cual se recurren a elementos histéricos, pero también se
hace mencién a las formacién de las primeras organizaciones armadas y sus repercusiones en el ambito del
desarrollo del Estado colombiano y de su relacion con los paises vecinos, lo cual se debe en buena medida
a la persistencia en Colombia de un modelo de fragmentacién territorial heredado de la época precolombina
y virreinal, que en las Gltimas décadas se ha transformado en un tipo de conflicto armado o de guerra civil
como consecuencia de una disputa por el control politico y por la distribucion de tierras, varias de las cuales
se caracterizan por sus notable valor estratégico al convertirse en importantes reservas petroleras, acuiferas,
hidricas, etc.

Palabras claves: Frontera, conflicto armado, poblamiento fragmentado, bases militares.

This essay seeks to analyse the development of relations between Colombia and Ecuador from the perspective
of space, borders and armed conflicts. For this purpose, this paper resorts to historical elements, including
references to the formation of the first armed organizations and its impact on the development of the Colombian
State and its relationship with neighbouring countries, which is due largely to the persistence in Colombia of
a model of territorial fragmentation inherited from the pre-Columbian and viceregal periods which in recent
decades has been transformed into a type of armed conflict or civil war as the result of disputes for political
control and distribution of land, several of which are characterized by their notable strategic value to convert

to important reserves of oil, water, etc.

Key words: frontier, armed conflict, fragmented stocking, military bases.

ientras la meta final de Cristébal Colén

en 1492 fue la de arribar en sus tres

Carabelas a las Indias orientales toman-

do una ruta mds rapida y efectiva por el

Atlantico, lo cierto fue que convencido
de haberlo logrado tras encontrar tierra firme en aguas del
Mar Caribe y no del Indigo, su primera impresién frente
a los nativos que habitaban aquellas tierras de profundo
verdor y exuberancia natural fue la de bautizarlos con el
apelativo de “indios”

A partir de entonces, el territorio indio recién hallado
en ese Nuevo Mundo que mds adelante asumira el nom-
bre de América’, quedd a merced de estos navegantes
transatlanticos, quienes se dedicaron a hacer minuciosas
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y exhaustivas exploraciones en diferentes direcciones a lo
largo y ancho del territorio recién encontrado. Situacion
que con el paso del tiempo ensombreci6 a los exploradores
europeos, quienes quedaron aténitos frente a la incalcula-
ble riqueza natural, pero también ante el avanzado nivel
de progreso alcanzado por estos pueblos indigenas que os-
tentaban una adelantada organizacién geopolitica, socio-
econdmica, militar e incluso, cientifica y religiosa.

Por lo mismo, las exploraciones de los europeos se con-
virtieron en una frenética, pero también arriesgada bus-
queda que los condujo a descubrir prominentes civiliza-
ciones e imperios ancestrales acaudalados de todo tipo de
riquezas naturales; situacién que los impulsé todavia mas
a someter a los maximos lideres politicos y militares abori-
genes para de este modo erigirse como los nuevos duefios
y sefores de estas tierras del Nuevo Mundo.

Asi, sobre la estructura imperial y el disefio geopolitico
alcanzado por los imperios precolombinos mas relevantes
como fue el caso de los Mayas y de los Aztecas (o Nahuatl,
que significa barbaros) en México y Centroameérica, cuyo
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méximo centro de poder se ubicé en la imponente ciudad
indigena de Tenochititlin (en el actual Valle de México)
que pasaria a convertirse tras el arribo de los espaioles, en
el corazén del Virreinato de la Nueva Espafa’; gracias a su
privilegiada posicion geografica, sus accesos y salidas hacia
las costas del pacifico y el atlantico, su favorable intercomu-
nicacién con las diferentes localidades, centros mineros y
agricolas que irfan en adelante a suplir la demanda de pro-
ductos y bienes en Europa, convirtiéndolo en el Virreinato
de mayor importancia para la Corona espafola en la parte
norte del Nuevo Mundo.

Al mismo tiempo, al sur del Nuevo Mundo, emergid
otro imperio: el Inca. El cual se extendié desde el Ecuador
hasta la parte norte de Argentina, convertido a si en otro de
los focos de poder mds atractivo para las pretensiones mer-
cantilistas de los europeos, que no pararon hasta despojar
a sus antiguos gobernantes del poder para autoproclamar-
se los duefios del destino de los pobladores indigenas que
se vieron acosados y sometidos al trabajo exhaustivo de la

El tema de las fronteras se ha convertido en un
aspecto toral en el devenir de las actuales relaciones
entre Colombia y Ecuador, debido al caracter
estratégico que estas adquieren ante la complejidad
de factores internos y externos que convergen.

extraccion de metales preciosos que como el oro y otros,
salieron a través de la costas del Mar del Sur (del Pacifico)
para alcanzar las costas de Castilla de Oro (Panama),
Cartagena y Cuba con rumbo hacia la portentosa Europa
que se debatia en medio de todo tipo de lujos, extravagan-
cias y de acaudalados navegantes que se convirtieron de
un dia para otro en empresarios de esta nueva compania
transocednica que emergia.

Frente a tales hechos, el maximo premio al que aspi-
raron los exploradores de ultramar ante esta sacrificada
travesia por selvas, rios, empinadas montafias, desiertos y
caminos a medio hacer; consistiria en descubrir el famoso
“Dorado’, que mas alla de convertirse en una simple leyen-
da paso a convertirse en la mayor motivacion de todos los
que anhelaron reunir todas las riquezas para si.

Seguramente la hazafa por alcanzar el famoso “Dorado’,
que se sospechaba en aquellas minas y depdsitos abarrota-
dos de cientos de piezas y lingotes de oro acumulados por
los jefes indigenas como parte del tributo y las ofrendas
que provenian de sus subditos; anim6 también a los explo-
radores que alcanzaron las costas del caribe colombiano
y se internaron hasta descubrir esa ruta de acceso que los
conduciria tras ese “tesoro” que podria hallarse mas alla de
la espesura de la selva y del corredor de montafas que ma-
jestuosamente se extendia hacia el sur.

Justamente en ese intento por descubrir un camino ha-
cia el “Dorado” fue que los conquistadores se encontraron
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con otro imperio, uno intermedio geograficamente entre
los dominios Inca y Azteca, conocido como el imperio
Chibcha* (que significa pobladores), concentrado prin-
cipalmente en el drea colombiana, venezolana y una par-
te colindante con el Ecuador, territorio sobre el cual mads
adelante los espafioles establecerian el Virreinato de Nueva
Granada®.

Cabe resaltar que a diferencia de los Mayas-Aztecas
e Incas, los Chibchas no lograron estructurarse como un
imperio homogéneo, sino que mas bien fueron un mosaico
de muchos grupos dispersos, sin un centro politico visible
y escasamente intercomunicados; complicando asi su in-
teraccion con los dos imperios vecinos, lo que impidié la
creaciéon de un sélido y verdadero puente cultural entre la
América precolombina del norte y la del sur.

Asi, una primera reflexion derivado de estos hechos del
pasado con respecto alas dos naciones vecinas de Colombia
y Ecuador durante la etapa Precolombina, da cuenta de
una constante que se atribuye a la escasa intercomunica-
cién que existia entre ambos territorios,
situaciéon que se convertirfa en la coyun-
tura perfecta para el “intervencionismo”
de los primeros colonizadores extranje-
ros, quienes expectantes ante la falta de
alianzas entre los pobladores nativos y sus
vecinos, la inexistencia de una resistencia
militar organizada, ademds del incipiente
desarrollo tecnoldgico en materia de co-
municaciones y de transportes; fueron entre otros factores,
los mds convenientes a los intereses foraneos que se vieron
beneficiados ante este tipo de “poblamiento fragmentado’,
que ha primado desde entonces hasta la actualidad.

Mas tarde, durante el periodo colonial, la idea del po-
blamiento fragmentado se acentud tras el aumento de la
densidad poblacional de aquellas ciudades apostadas so-
bre el corredor andino hasta el Mar Caribe, principalmente
Guayaquil, Quito, Popaydn, Bogotd, Cartagena y Caracas,
que fueron de notable importancia para las autoridades
virreinales y eclesidsticas debido esto a las condiciones
topogréficas y climatoldgicas que ofrecen los Andes tanto
para Ecuador y Colombia, los mismo que la costera-mon-
tafiosa en el caso de Venezuela; siendo estos lugares los
mas favorables para la clase politica europea y criolla, que
prefirié mantenerse apartada de las zonas del trépico y de
la selva humeda cercana a la franja ecuatorial.

Al respecto, cabe sefalar que durante la Colonia
Colombia formo¢ parte del Virreinato del Perd, sin embar-
go, el condicionante geografico impidié al Virrey de Lima
ejercer su autoridad real sobre tierras tan distantes y ais-
ladas por la cordillera andina de la capital peruana. Por
esa razon, en 1564, se designé un Capitan General para la
Nueva Granada, que tendria la funcién de administrar el
territorio venezolano y colombiano, con excepcién en am-
bos casos de la jurisdiccion del area de Caracas y la esquina
suroccidental que incluia a Cali y Popayan, esta ultima pre-
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sidida por la autoridad del Presidente de Quito (Ecuador),
quien realizaba las mismas funciones que un capitan gene-
ral, con menor influencia en el dmbito militar.

Solo hasta 1717, la Capitania General de la Nueva
Granada fue elevada al nivel de Virreinato por derecho
propio, y los lazos que la unian con el Pert desaparecieron.
Eso hizo que afios mas tarde se lograra consolidar plena-
mente el Virreinato de la Nueva Granada (1739), esencial-
mente para atenuar y controlar las rivalidades que se pre-
sentaban en el Caribe; situacién que se hacia justificable
para la Corona, al tener a la mano oficiales del alto rango
virreinal en el norte de la América del Sur. Con respecto a
las presidencias de Quito y Panamd, éstas quedaron anexas
al virreinato de la Nueva Granada y no del Pert, situacién
que no las supedité plenamente al control que se ejercia
desde Santa fe de Bogotd, precisamente por el condicio-
nante geografico y la carencia de vias de comunicacién
mas agiles; lo cual siguid privilegiando la comunicacion
por el Pacifico entre Panamd, Ecuador hasta el Pert’.

En esa misma tesitura, la estrategia de concentracién
de agrupaciones negras e indigenas perfectamente locali-
zadas en nichos especializados en la produccion agricola y
minera, llevarian a la exclusion de aquellos territorios “va-
cios” como son la parte de los llanos orientales y de la selva
amazonica, distantes e inaccesible, convertidos en espacios
con escaso valor estratégico para las autoridades centrales
hasta hace pocos afios, cuando se descubrieron importan-
tes reservas de hidrocarburos y de otros recursos naturales
y energéticos de notable valor en la industria moderna de
hoy.

Sobre esto ultimo, cabe mencionar la opinién del cien-
tifico y militar colombiano, Francisco José de Caldas, con-
temporaneo a Humboldt, quien afirmo lo siguiente:

“los paises andinos constituian la zona térrida del corazéon
humano, el termino superior donde ha llevado el hombre la
cultura ylos ganados. ... A diferencia de los paises ardientes,
por el contrario, guiados por el salvajismo, las pasiones, la
agresividad y los vicios”. Y que asi, en medio de esta division
entre los paises andinos (situados en las cuspides montaio-
sas) frente a los paises ardientes (ubicados sobre las costas a
nivel del mar), las distinciones y categorias de la civilizaci-
6n, segtin afirmaba Caldas, estaban vinculadas “al escalona-
miento de pueblos que Dios habia dispuesto en la creacion
del orden natural; haciendo que entre las tierras altas y las
bajas se presentara una escala similar a la del ascenso y des-
censo del cielo al infierno. (Haciendo de ello una) topogra-
fia civilizada que quedé asi ligada a una topografia moral”,

Asi, ante la persistencia histérica de un modelo terri-
torial diferenciado por su geografia y su clima, se crearian
después nuevas unidades desintegradas en el area andina,
la inminente “balcanizacién” de la que fuera llamada por
Bolivar la Gran Colombia, se presenté como una conti-
nuacion de dicho modelo de ruptura, que para 1830 no
era mds que la esfumacion de los planes del Libertador
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por alcanzar una América grande y unida, debido esto
al animo separatista que reinaba entre sus detractores,
convencidos de la creaciéon de entidades mas pequefias y
declaradas independientes unas de otras, asimilando en-
tonces el establecimiento de naciones independientes. Lo
que desde otra perspectiva daria cuenta de la formacién de
“archipiélagos bioldgicos™, como lo afirma el geopolitico
colombiano, Julio Londoiio, en alusion a aquellos espacios
geograficos que se han formado separadamente a partir de
ciertas -barreras naturales- lldmese rios, montafas, selvas,
llanuras, etc. que se anteponen para dar origen a verdade-
ros “archipiélagos” humanos, convertidos posteriormente
en las nuevas naciones, vecinas y distantes de Colombia y
Ecuador.

Vecindad y conflicto

A la luz de esta serie de antecedentes, queda claro que
el poblamiento fragmentado que favorecié el nacimien-
to de las naciones de Colombia y Ecuador, daria lugar a
nuevos retos debido a que ambas naciones habian queda-
do devastadas por las deudas acarreadas por la guerra de
independencia, una economia maltrecha e incipiente, la
falta de personal adiestrado no sdlo para el trazado de los
limites fronterizos sino también para la defensa de los mis-
mos. Tales hechos explican, entonces, la postura asumi-
da por Ecuador al ver perturbada su soberania territorial
frente al Pert por el control de la desembocadura del Rio
Amazonas, asunto que con el paso del tiempo adquirié las
dimensiones de un serio conflicto territorial que requirid
para su solucion de la mediacion internacional y dicho sea
de paso, convertiria al tema de fronteras en un aspecto de
vital importancia no so6lo para la reivindicacién naciona-
lista de los ecuatorianos, sino también en un tema de pri-
mer orden en su agenda de politica internacional.

Entre tanto, el “adelgazamiento” territorial de Colombia
a diferencia de Ecuador no se debi6 a la perturbacion oca-
sionada por los paises vecinos, sino que se traté de la adop-
cion de medidas voluntarias emprendidas por la élite capi-
talina de Bogota, cuyo escaso interés en la conservacion de
sus posesiones extendidas en la parte norte hasta las costas
nicaragiienses y costarricenses'' y al sur, en los llamados
espacios “vacios” que se han mencionado antes, compren-
didos entre la selva amazonica y los llanos de la Orinoquia;
se convertirian en la antesala para la formacién de territo-
rios independientes como se produciria mas tarde con la
separacion de Panamd (1903), y luego con la consolidacion
de espacios que fueron quedando a merced de colonos, y
hoy en dia de agrupaciones armadas como la guerrilla o los
paramilitares, quienes ejercen su dominio aprovechando la
escasa presencia del Estado en dichas zonas del pais.

Desde esta perspectiva, y aunado al mencionado asunto
del poblamiento fragmentado, el tema de las fronteras se
ha convertido en un aspecto toral en el devenir de las ac-
tuales relaciones entre Colombia y Ecuador, debido al ca-
récter estratégico que estds adquieren ante la complejidad
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de factores internos y externos que convergen, siendo uno
de los principales asuntos el desbordamiento del conflic-
to armado colombiano y la presencia de Estados Unidos a
través de sus bases militares en el area.

Frontera y conflicto armado

Uno de los principales problemas que se observa hoy en
dia a lo largo de los casi seiscientos kilometros de frontera
que comparten Colombia y Ecuador, deriva precisamente
del flujo masivo de colombianos, quienes huyendo de la
violencia generalizada por causa del conflicto armado en
el pais, se han visto obligados en los tltimos afios no sélo a
convertirse en desplazados al interior de Colombia'?, sino
ademads en refugiados que traspasan las fronteras de los
paises vecinos en busca de refugio y proteccion para sus
vidas®.

Lo anterior nos lleva a reflexionar a cerca de la rela-
cién que guarda el mencionado asunto del “poblamiento
fragmentado’, y las repercusiones de la cada vez mayor in-
ternacionalizacion del conflicto armado colombiano en la
region andina de que también hace parte el Ecuador.

Lo primero es que al hablar del conflicto armado en
Colombia, este hecho nos remite al problema anterior-
mente sefialado sobre la falta de una vision integradora por
parte de las autoridades estatales colombianas, mediante
la cual se logre encadenar, acercar o intercomunicar ese
sinnimero de porciones del territorio disimiles, aisladas y
que se han convertido con el paso del tiempo en auténticos
“archipiélagos bioldgicos”, tal como lo asegura Londoiio,
no solo desde el punto de vista geografico sino también
politico y partidista e incluso militar; que al mismo tiempo
se ha convertido en el caldo de cultivo para la formacién de
las agrupaciones guerrillas.

Al principio, dichas guerrillas se aglutinaban bajo la
forma de organizaciones de autodefensa campesina vin-

Uno de los principales problemas que se observa
hoy a lo largo de la frontera que comparten
Colombia y Ecuador deriva del flujo masivo de
colombianos huyendo de la violencia generalizada

causada por el conflito armado en su pais.

culadas al partido liberal, las cuales mas tarde, bajo el in-
flujo de las ideas comunistas, guevaristas y maoistas que
se imponian en distintas partes del mundo, adquirian
mayor fuerza y apoyo interno como externo para conten-
der frente al aparato del Estado, por el control de aquellos
espacios “vacios” que daria como resultado el poblamiento
de aquellos lugares de escaso interés para las autoridades
citadinas de Bogotd; todo esto en medio de lo que algu-
nos expertos en el caso colombiano han denominado
como: el proceso de “colonizacién armada”. Tal como se
fue presentando, por ejemplo, en el caso de la regién de
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los Llanos Orientales, actualmente en el Departamento del
Meta, donde se concentré desde entonces la ciipula militar
de guerrillas tan renombradas hasta hoy como las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) 4.

Sobre esta guerrilla, la primera en importancia en
Colombia, cabe senalar que en principio buscé erigirse,
dada las condiciones geograficas del pais, en una especie
de “republica independiente”, al margen de la jurisdiccion
del aparato central de gobierno de Bogotd. Para lo cual, en
1953, sus idedlogos buscaron la creacion de un “Estado
mayor y comando supremo del movimiento guerrillero-
revolucionario de los Llanos Orientales”, al mando de co-
mandante general Guadalupe Salcedo, que estaria guiada
por las leyes consagradas en una especie de constitucion
propia, conocida como: “Las Leyes del Llano (1952)', en
cuyo contenido estarian reflejados varios de los principios
autonomistas y comunistas que servirian de base para eri-
gir esta pretendida “republica independiente”.

El problema era que mientras se buscaba reducir el
margen de maniobra de esta agrupacién campesina en los
Llanos Orientales, surgian nuevas organizaciones rurales
en distintos puntos del pais empefiadas en erigirse como
“republicas independientes™®. Efectivamente, el limita-
do interés de la dirigencia central del Estado colombiano
por ejercer su soberania en lugares tan disimiles y apar-
tados, termind favoreciendo de cierta manera que fueran
las propias autodefensas campesinas, las mismas que se
encargarian de ejercer un poder de facto, a partir del cual
se asumirfan como una especie de “pseudo-Estados”; cuya
funcionalidad dependera de sus capacidades para organi-
zar el territorio, la poblacién, impartir justicia y adminis-
trar recursos.

Analizando la formacién de estas primeras organiza-
ciones armadas y sus repercusiones politicas hasta los
tiempos actuales, se puede constatar un aspecto crucial
en el ambito del desarrollo del Estado co-
lombiano y de su relacién con los paises
vecinos, que se vincula precisamente con el
persistente aislamiento y la marginacién de
las unidades geograficas del territorio co-
lombiano, situacién que se ve reflejado en
el marcado regionalismo y en esa condici-
6n perenne que brindan los “archipiélagos
bioldgicos”, de los cuales surge entonces la
reivindicacién de supuestas republicas independientes al
interior del territorio colombiano

Desde esta perspectiva, el problema estriba en que al
seguir aminorando a este tipo de unidades geograficas,
igualmente se continua manteniendo el tradicional mode-
lo geopolitico de la fragmentacion territorial heredado de
la época precolombina y virreinal, que en las ultimas dé-
cadas se ha transformado en un tipo de conflicto armado
o de guerra civil como consecuencia de una disputa por el
control politico y por la distribuciéon de tierras, haciendo
en este ultimo aspecto una salvedad, ya que precisamente
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la importancia que ahora le da el gobierno central a esos
territorios antes marginales, estriba en la importancia es-
tratégica que hoy en dia representan comercialmente ha-
blando, varios de estos espacios de la geografia gracias a
sus importantes reservas petroleras, acuiferas, hidricas's,
ademds de que por sus propias caracteristicas se pueda
hablar de suelos fértiles y selvas virgenes, cuya utilidad ha

La puesta en marcha de los planes de militarizacion
de Colombia la han convertido a ultimas fechas

en lo que bien se podria denominar como el
“portaviones de los Estados Unidos”, es decir, en

el epicentro de operaciones como lo fue en su

momento Panama.

venido siendo aprovechada por las propias agrupaciones
armadas que se encargan de la produccién y comercializa-
cion ilegal de hoja de coca y amapola empleada en la ela-
boracién de narcéticos'.

Dentro de esa dindmica por el control politico, terri-
torial y estratégico en estos tltimos tiempos, un dato que
muestra el progresivo avance que se ha dado en esa materia
se observa en la capacidad de control adquirida por guer-
rillas rurales como las FARC, la cual para el 2000 hizo pre-
sencia en por lo menos 622 municipios de un total de 1,050
distribuidos en todo el pais'®. El otro aspecto que se deriva
de esa progresiva presencia de las guerrillas a través de sus
cerca de 150 frentes, distribuidos en siete bloques que se
denominan: Oriental, Occidental, Sur, Central, Magdalena
Central, Caribe, César'’; permite sefialar la formacion de
nuevas jurisdicciones a su cargo y no de las autoridades
estatales, explicita la imagen de lo que podria considerar-
se como la inminente “regionalizacion del conflicto arma-
do”®y por ende, el desborde que este mismo viene tenien-
do hacia las zonas fronterizas con Ecuador, Pert, Brasil,
Venezuela y Panama.

Ante este progresivo aumento de la guerrilla a todo
lo largo y ancho del corddn fronterizo que rodea al pais,
las autoridades de gobierno en Colombia decidieron im-
plementar una nueva estrategia, similar a la adoptada en
décadas anteriores con el llamado “Plan Lazo”* para el
combate a las denominadas “republicas independientes,
que cuenta ademds con el apoyo financiero y el asesora-
miento militar de los estadounidenses en el marco de las
tareas de contrainsurgencia a las que se refiere actualmente
el “Plan Colombia” (1998), que durante la administracion
del Presidente de Colombia, Alvaro Uribe Vélez (2002-
2010), adopt6 el nombre de “Plan Patriota” Dicho plan se
mantiene en consonancia con los objetivos trazados por
los intereses estadounidenses para supervisar desde terri-
torio colombiano las acciones emprendidas por la insur-
gencia, y obviamente por parte de los cinco paises veci-
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nos a Colombia que convergen en la denominada region
andino-amazonica, en la que se incluye al Brasil®.

Estados Unidos y el “blindaje” de las fronteras andinas

Desde esa perspectiva, la respuesta militarista del actual
gobierno de Colombia frente al despliegue de los grupos
armados irregulares”, viene acompafiada
de un llamado que hace el gobierno de di-
cho pais para que sus vecinos se sumen a
“la cruzada contra del terrorismo” que se
adoptd con mayor ahinco desde la caida de
las Torres Gemelas en Estados Unidos en
el marco de la Estrategia de Seguridad del
entonces Presidente George Bush (2001), y
que fuera seguida por el Presidente Uribe,
tal como lo advierten sus declaraciones en
Quito, al comparar la situacion del conflicto
armado en Colombia con la situacién de Iraq. Aduciendo
que de no poner freno a la expansion de las guerrillas co-
lombianas se estarfa cada vez mas ante una progresiva
“pérdida de soberania nacional” a manos de los actores
armados irregulares, y ante una mayor exacerbacion del
conflicto en toda la region*.

Asi, la puesta en marcha de los planes de militarizacién
del pais, lo han convertido a ultimas fechas en lo que bien
se podria denominar a Colombia como el “portaviones de
los Estados Unidos”, es decir, en el epicentro de operacio-
nes como lo fue en su momento Panamd, en apoyo a los
requerimientos y exigencias del Comando del Sur con sede
en Miami, desde donde se coordinan numerosas tareas de
inteligencia, contrainsurgencia, interdiccion, y otras que
adelanta Estados Unidos a través de sus puestos de avan-
zada, mas conocidos como Foward Operacional Locations
(FOL)*, distribuidas en diferentes puntos del Caribe,
Centroamérica y Sudamérica.

Al respecto, cabe senalar que tras la implementacién
del Plan Colombia en 1998, vienen operando tres moder-
nos batallones en la parte sur del pais (Larandida, Puerto
Leguizamo y Tres Esquinas), y se espera que entren en
funcionamiento durante la administracion del Presidente
Barack Obama, cinco bases mas distribuidas en los cua-
tro puntos cardinales del territorio colombiano, estas bases
son: la Base de Palanquero, la Base Alberto Pouwels, Base
de Apiay, Base de Tolemaida, y la Base de Malaga.

Entre tanto, en el aspecto estrictamente militar, el go-
bierno ecuatoriano, desde la adopcion del Plan Colombia,
buscd “reforzar la capacidad operativa de sus Fuerzas
Armadas”, “alcanzar un elevado grado de aislamiento y
capacidad de accién inmediata’, y mejorar la inteligen-
cia para operaciones militares en la zona®. Dichos ob-
jetivos lo llevaron a incrementar la presencia militar en
las provincias fronterizas, especialmente en Sucumbios y
Esmeraldas; lo que ademas explica la apertura en 1999 de
la Base de Manta, mediante la cual se recibi6 asistencia mi-
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litar antinarcdticos por parte de Estados Unidos cercana
alos 24,.428 millones de dolares para 2001%”. Sin embar-
go, tras el ascenso al poder del Presidente Rafael Correa
(2007), Ecuador asumié un nuevo viraje en sus relaciones
con el hegemon, y declar6é que no autorizaria mas la pre-
sencia militar de Estados Unidos en la Base de Manta, lo
cual explica el traslado de la infraestructura de Manta al
vecino territorio colombiano a través de las cinco bases an-
tes mencionadas, para de este modo avanzar en los planes
de “blindaje” y supervision de la region andina, no solo en
lo referente a la lucha contrainsurgente y antinarcéticos,
sino también en lo relacionado con el control y aprovisio-
namiento de recursos estratégicos como el petroleo.

El asunto del petrdleo se ha convertido en un exce-
lente puntal para Ecuador, gracias a sus reservas proba-

La puesta en marcha de las nuevas bases militares
estadounidenses en territorio colombiano altera y
modifica la convivencia entre los miembros de la

region andino-amazoénico.

das de crudo que ascienden a mds de 2,1 mil millones de
barriles, con una produccién bruta que en el 2001 fue de
415,00 barriles diarios, los cuales se extraen principalmen-
te de sus yacimientos situados al este de la Amazonia, en
la provincia de Oriente. De ahi que la presencia militar es-
tadounidense siga presente y vigilante del Ecuador desde
el lado de Colombia, no sélo por el caracter estratégico de
su petroleo, sino ademas por los efectos ante la inminente
alianza que existe entre el Presidente Correa de Ecuador y
el Presidente de Venezuela, Hugo Chavez, este ultimo con-
siderado uno de los principales lideres de la izquierda y
promotor del antiimperialismo en toda América Latina.

A diferencia de la negativa impuesta por la dirigencia
ecuatoriana al no prorrogar la estadia del personal militar
estadounidense en la Base de Manta, en Honduras suce-
di¢ algo distinto cuando el Presidente Manuel Zelaya qui-
so convertir la base militar estadounidense de Soto Cano/
Palmerola en un aeropuerto abierto al trafico comercial,
con el apoyo y los recursos ofrecidos por la Alternativa
Bolivariana para las Americas (ALBA), encabezada por
Hugo Chavez, que le significé al Presidente Zelaya, el aban-
dono de su cargo de gobierno, tras las acciones del golpe
militar que comenz6 en el mes de junio de 2009.

Pero volviendo al asunto de las relaciones entre
Colombia y Ecuador, la gota que derramo el agua, y trajo la
ruptura diplomédtica para ambos paises se debio a la incur-
sion que hizo el Ejército de Colombia a la region fronteriza
de Angostura en Ecuador, cobrando la vida de varios uni-
formados de la guerrilla de las FARC, quienes operaban de
esa lado del territorio del Ecuador, encontrandose alli uno
de los principales miembros de esta organizacion irregular.

Dichos ataques al territorio fronterizo con Ecuador, se
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convertirfan en la manzana de la discordia y en el tema
central de numerosos encuentros de presidentes de toda
América Latina, quienes tanto en la Organizaciéon de
Estados Americanos (OEA),la Cumbre de Paises del Grupo
de Rio, la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR)
y otros foros de renombre internacional han planteado su
preocupacion frente a estos actos considerados para algu-
nos como una violacién perenne a la soberania, tal como
lo argumenta el Ecuador, mientras que para Colombia y
quienes lo apoyan como Estados Unidos, se traté de un
acto de legitima defensa en contra de las acciones empren-
didas por el terrorismo?.

A mas de un afio del quiebre de las relaciones diploma-
ticas entre Colombia y Ecuador, el panorama futuro e in-
mediato entre estas dos hermanas republicas bolivarianas
no avizora cambios sustanciales, por el con-
trario, la puesta en marcha de las nuevas ba-
ses militares estadounidenses en territorio
colombiano, altera y modifica la conviven-
cia entre los miembros de la region andino-
amazonico, varios de los cuales han tomado
la decision de rearmar sus ejércitos con ar-
mas de ultima generacion que se venden y
ofrecen en los mercados internacionales; todo esto como
una -estrategia preventiva- ante la posibilidad de una agre-
sion armada en territorios aparentemente blindados por
la selva, pero susceptibles de convertirse en escenarios de
guerra.

Notas

? De acuerdo con De Castro, el nombre de América tiene

varios origenes. Por un lado, algunos estudiosos lo atribuyen

al nombre que los indigenas le daban a un macizo ubicado

en Nicaragua. Otros aseguran que proviene de la ciudad
indigena —~Americapana- en la costa venezolana de Cumana.
Pero también estd la version en la que se asegura que tras la
expedicion del italiano Américo Vespucio y el envio de su
correspondencia a Italia narrando los hallazgos descubiertos en
el Nuevo Mundo, se adoptd su nombre para bautizar ese nuevo
territorio visto por Vespucio al otro lado del Atlantico. Ver mas
en, De Castro, Teresina, Nossa América. Geopolitica comparada,
Rio de Janeiro, Biblioteca do Exército Editora, 1994, pp. 15-16

* En Cardenas Arroyo, Felipe, “América: tres civilizaciones y
numerosas sociedades intermedias”, en Revista Credencial
Historia, Bogota, Edicion 34, Octubre de 1992

* Broadbent, Sylvia, Los chibchas organizacion social y politica,
Bogota, Facultad de Sociologia, Universidad Nacional de
Colombia, 1964, p. 9

* Montafia Cuellar, Diego, Colombia: pais formal y pais real,
Buenos Aires, Editorial platina, 1963, p. 46

¢ Bushnell, David, Colombia una nacion a pesar de si misma.
De los tiempos precolombinos a nuestros dias, Bogotd, Editorial
Planeta, 1996, p. 34
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7 Arias Vanegas, Julio, Nacién y diferencia en el siglo XIX
colombiano. Orden nacional, racialismo y taxonomias
poblacionales, Bogota, Coleccion Prometeo-Universidad de los
Andes, 2005, pp.75-76

8 Ver mds sobre el concepto de “Archipiélago Biologico”
en, Londorio, Julio, Nueva geopolitica de Colombia, Bogota,
Publicaciones de las Fuerzas Militares, 1948, p. 109

?“El conflicto entre ambos paises existe desde su constitucién

como Estados. Las fronteras coloniales, débilmente definidas,
han sido el centro del relato histdrico nacional de Ecuador y
Pert, en el caso ecuatoriano sobre todo, la fuente mas sélida
de identidad nacional. En 1941 hubo una guerra entre los dos
paises, luego de la cual se fijaron las fronteras a través de un
instrumento juridico, el Protocolo de Rio de Janeiro, suscrito en
1942 en la reunién de ministros de Relaciones Exteriores del
continente... (cabe sefialar) en la perspectiva ecuatoriana, el
Protocolo, que se firm6 mientras fuerzas peruanas ocupaban
territorio de Ecuador, consagra la pérdida de cerca de cincuenta
por ciento de su superficie”. En, Bonilla, Adrian, “Las relaciones
entre Ecuador y Estados Unidos: entre el sobresalto y la
rutina’, en Andrés, Franco (Editor), EE.UU. y los paises andinos,
1993-1997: poder y desintegracién, Bogotd, Ceja, Pontificia
Universidad Javeriana, 1998, p. 99

' Luego de la desintegracion de la Gran Colombia, la nueva
Republica de Colombia se extendia desde la parte norte en la
Costa de Mosquitos (actualmente la parte de Nicaragua sobre el
Caribe), en los limites con Honduras, y seguia por el Atlantico
hasta el Rio Esequibo (centro de la Republica de Guyana), de
ese rio hasta el Macizo Guayanés atravesandolo hasta llegar al
Rio Negro, y saltando sobre éste hasta alcanzar el Amazonas
para salir al Pacifico y torcer hacia el norte hasta llegar a Costa
Rica (Londoiio, Julio, op. cit., p. 33).

" Hacia finales de 2008, el Gobierno de Colombia ya habia
registrado mds de 2,8 millones de desplazados internos en el
pais. Por su parte, la Consultoria para los Derechos Humanos
y el Desplazamiento (CODHES) consideran que la cifra

real de desplazados por el conflicto armado interno desde
mediados de los afos 80 supera los 4 millones de personas.
En el caso de los refugiados colombianos en Ecuador, las
autoridades ecuatorianas consideran que cerca de 500.000
colombianos viven en el pais. http://www.acnur.org/t3/crisis/
crisis-humanitaria-en-colombia/desplazamiento-interno-en-
colombia/ y PMA, Informe trianual 2005-2007, Quito: PMA,
2008.

12 Sobre las fronteras terrestres de Colombia, cabe sefialar

que con Venezuela comparte aproximadamente 2,219 km2,
teniendo como principal limite el curso del Rio Orinoco. Entre
tanto, el establecimiento de la frontera con el Brasil, comprende
cerca de 1,645 km?2, los cuales se extienden desde la Piedra

del Cocuy hasta la desembocadura del Rio San Antonio en el
Amazonas. Mientras que con Perd, la frontera es de 1,626 km2
y converge en la llamada zona del Trapecio Amazdnico, cuyo
limite natural se atribuye a los rios Amazonas y Putumayo.

Por su parte, la frontera entre Ecuador y Colombia abarca

una frontera terrestre de 590 km?2. Por ultimo, el limite de

266 km2, y se extiende desde el Océano Pacifico hacia el

este, pasando por las dos Cordilleras de los Andes hasta la
Amazonia. Con Panamd se encuentra interrumpido por el
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llamado Tapon del Darién, considerado un “verdadero vacio
humano”, debido a las extremas condiciones que brinda la selva
himeda y tropical en esta zona. En, Londorio, Julio, Colombia
interpretacion geopolitica, Bogotd, 1971,p.99 y Centro Andino
de Estudios Internacionales (CAEI), “Diagndstico de la frontera
Ecuador-Colombia’, en Ahumada, Consuelo y Angarita, Telma,
(editoras), Conflicto y fronteras en la region andina, Bogota,
Editorial Pontificia Universidad Javeriana, 2004, p. 113

3 En 1966, en el momento en que se crean las FARC, el

X Congreso del Partido Comunista reitera su tesis de la
“combinacion de todas las formas de lucha’, colocando en
primer lugar al proletariado y acuerda asociar “la lucha de

las masas” a la lucha armada para asegurar el éxito frente al
Ejército, la policia. Ver mas detalles en los textos del Congreso
dirigido por el Frente Patriético de Liberacion Nacional. Pécaut,
Daniel, Orden y violencia: Colombia, 1930-1953, Bogota, Ed.
Siglo XXI, CEREC, 1987, p. 60

" Dividida en siete titulos asi: 1) De la poblacién civil, 2) Del
gobierno popular, 3) De las autoridades superiores, civiles y
militares, 4) Delitos y penas, 5) Administracion de justicia, 6)
De la fuerza armada y la tropa, 7) Disposiciones varias. En,
Vasquez Carrizosa, Alfredo, Relatos de la historia diplomdtica
de Colombia, siglo XX, Bogot4, Cancilleria de San Carlos,
Pontificia Universidad Javeriana, Tomo I, 2000, p. 153

'S Producto del continuo proceso de “colonizacién armada”

de las tierras fértiles, latifundios y aquellos espacios vacios

en Colombia, dieron lugar a una respuesta inmediata de la
dirigencia que venia acompanada del sentir de los hacendados
y de los empresarios que se veian perturbados por la
resistencia campesina y la de sus trabajadores; lo cual trajo
como consecuencia una serie de acuerdos entre el gobierno
de Colombia y de Estados Unidos, todo ello al calor de la
llamada Doctrina de Seguridad Hemisférica, creada para frenar
el expansion del comunismo en toda América. Para ver més
datos sobre las FARC, se recomienda el texto de Leal Buitrago,
Francisco, Estado y politica en Colombia, Bogota, Ed. Siglo
Veintiuno editores, 1984, p. 213

'“Los Andes amazonicos representan el 60% de las reservas
de hidrocarburos - carbon, petroleo y gas- de América Latina.
En Sanin, Javier, “El calentamiento de las fronteras andinas”, en
Ahumada, Consuelo y Angarita, Telma, (editoras), Conflicto...
Op. Cit.,, p. 15

7 De acuerdo con el general brasilefio, Augusto Heleno Ribeiro,
comandante de la Amazonia brasilefia, sefialo “que guerrilleros
de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC)
entran como ciudadanos comunes a Brasil para abastecerse

en el comercio y muchas veces utilizan como moneda de
cambio la pasta de cocaina’, debido también al trafico fluvial
que ahora se viene intensificando mas que el aéreo en toda

esta zona expuesta al comercio y la distribucion de narcéticos
para el resto del Brasil. “Comandante de la Amazonia brasilena
advierte presencia de las FARC en Brasil’, Agencia EFE, Sao
Paulo, 20 de abril de 2008.

8“En 1999, las FARC-EP habian aumentado su poder mas

alld del 60% del pais, y en menos de tres afos se estimaba que
mas del 93% de todas las “regiones de poblacion reciente” en
Colombia tenfan una presencia de la guerrilla. Un ejemplo es el
Departamento de Cundinamarca, que cerca completamente a
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la ciudad capital de Bogota. En esta drea el poder de las FARC-
EP se extiende a través de 83 de las 116 municipalidades” En,
Brittain, James J., “Las FARC-EP en Colombia, una excepcién
revolucionaria en una era de expansién imperialista’, en
Monthly Review, Canadd, N° 4, Volumen 57, version electrénica
en http://www.rebelion.org/noticia.php?id=23095

Y “En cada uno de estos bloques hay un nimero de frentes que
contienen, en promedio, 300 a 600 combatientes por unidad”
Ibid.

20 Pécaut, Daniel, “Conflicto sin frontera’, Ahumada, Consuelo y
Angarita, Telma, (editoras), Conflict... Op. Cit., pp. 80-81

2! El llamado “Plan Lazo” en Colombia, consistié en una
serie de bombardeo en aquellos territorios ocupados por
liberales y comunistas en dreas como las de Marquetalia (en
el Departamento del Tolima), Riochiquito (zona indigena en
el norte del Dep. de Cauca), el Pato y Guayabero (ubicados
en la parte de la Cordillera Oriental que divide al Dep. del
Huila, Caqueta y del Meta) y Sumapaz (Dep. Cundinamarca),
cuyo efecto mds inmediato se dio a partir del éxodo de los
sobrevivientes de los departamentos antes citados que se
mudaron en direccién a la region de los Llanos Orientales,
situacion que dio inicio formal a las actividades guerrilleras
de las FARC a partir de 1964 hasta la fecha. Leal Buitrago,
Francisco, Op. Cit., p. 214

*2 Segun, “la Estrategia de Seguridad Nacional -diciembre

de 2001- localiza dentro de las fronteras colombianas el
epicentro terrorista de mayor riesgo para el continente, y, en
consecuencia, al que mas le invierte: la regién andina es hoy el
tercer receptor de ayuda militar norteamericana, después del
Oriente Medio e Israel”. Sanin, Javier, Op.Cit., p. 13

» De acuerdo con el trabajo de campo adelantado por el
periodista James, Brittain, “las FARC-EP tienen cerca de

105 frentes, una media de 300-600 insurgentes por frente.
(Lo que da como resultado) una media conservadora de
46.000 combatientes de las FARC-EP, entre el 2002 y el 2004’

precisamente en la época en que se implement6 el Plan Patriota.

Ver mds sobre el tema en, Brittain, James J., “Las FARC-EP
en Colombia, una excepcion revolucionaria en una era de
expansion imperialista’, Op. Cit.

# Soberdn Garrido, Ricardo, “Fronteras y conflicto: realidades,
intereses y perjuicios’, en Ahumada, Consuelo y Angarita,
Telma, (editoras), Conflicto y fronteras en la regién andina,
Bogotd, Editorial Pontificia Universidad Javeriana, 2004, p. 29

> Ibid., p. 28

%6 Centro Andino de Estudios Internacionales (CAEI),
“Diagnostico de la frontera... Op.Cit., pp. 128-129

7 Ibid.

 Ver mas sobre el tema en: Dallanegra, Luis, “El derecho
internacional y los limites a la violencia’, en Revista Reflexion
politica, Bucaramanga, Instituto de Estudios Politicos de la
Universidad Auténoma de Bucaramanga (UNAB), Vol. 11,
No. 21, junio 2009, version electrénica http://luisdallanegra.
bravehost.com/Amlat/derintlv.htm.
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As visoes das elites sul-americanas e
mexicanas a respeito da democracia e da
desigualdade social e economica

Denilde Holzacker
Flavia C.R. Rossi

Este artigo apresenta as percepgdes das elites na Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, México e Venezuela a
respeito da desigualdade social e a estabilidade democratica na regido. O atual contexto regional mostra
governos que definiram o combate a pobreza e a desigualdade como o principal objetivo de seus Governos.
Desta forma, desde 2000 a regido tem apresentado importantes resultados em termos de crescimento
econdmico e combate a pobreza. Por outro lado, em termos politicos os paises tem apresentado debilidades
institucionais, como a capacidade das instituicdes de mediar as demandas sociais e a representagao dos
novos movimentos politicos. Assim, este estudo pretende analisar o apoio das elites a respeito das politicas
publicas implementadas pelos Governos e as visdes sobre os processos democraticos. O estudo utilizara os
resultados do survey conduzido pelo Nucleo de Pesquisa em Relagbes Internacionais da USP.

Palavras-chave: América Latina, democracia, desigualdade politica e social, pobreza, elites.

This paper analyzes the perception of elites about social inequality and its relations to democratic stability in
Argentina, Bolivia, Brazil, Chile, Mexico and Venezuela. The current context shows that the governments had
defined combating poverty and inequality the first goal of the country. As a result, since 2000 the region has
showed important improvement in terms of economic growth and combating poverty. On the other hand, the
political moment exposed the institutional weaknesses, such as the inability to mediate social demands and
to represent new political movements. Thus, the study intends to analyze the elite’s support of public policies
implemented by governments and their perceptions about the democratic process. This study uses a survey

research conducted by the Center of International Relations (NUPRI) at University of Sdo Paulo.

Key Words: Latin American, democracy, social and political inequality, poverty, elites.

ompreender o quadro das transformagdes po-
liticas, sociais e econdmicas que tem ocorrido
na América Latina é o objetivo central do es-
tudo “As visdes das elites latino-americanas so-
bre a democracia e desigualdade”, realizado pelo Nucleo
de Pesquisa em Relagoes Internacionais da Universidade
de Sdo Paulo - Nupri/USP. Durante os meses de julho e
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outubro de 2008 foram entrevistados 829 membros das
elites governamentais, partiddrias, empresarias, sindicais,
intelectuais e ligadas aos movimentos sociais na Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Venezuela e México.

A consolida¢do democrdtica e a implementagédo de po-
liticas de combate a desigualdade econdmica e social sdo
pontos importantes na agenda politica destes paises, que
tem mobilizado diferentes visdes entre os setores das eli-
tes politicas, economicas e culturais. Assim, conhecer as
opinides e atitudes dos diferentes grupos da sociedade é
um passo crucial para avaliar os consensos que permitem
a mobilizagdo da vontade politica para o enfrentamento
desses problemas.

Esta pesquisa so foi possivel gragas ao apoio financeiro da
FINED, da FAPESP e da Universidade de Miami.
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Neste sentido, a pesquisa buscou averiguar a visdo dos
setores das elites sobre o funcionamento das institui¢oes
politicas e o papel do governo, os fatores que criam obs-
taculos a consolidagdo da democracia, a avaliagdo sobre
as politicas voltadas para a superacdo das desigualdades e
pobreza, como também a avaliagdo da integragao regional
e das relagdes externas na promoc¢do do desenvolvimento
entre os paises. Nas pdginas seguintes apresentamos uma
andlise agregada das principais tendéncias detectadas pela
pesquisa, embora a pesquisa resulte num imenso mar de
dados armazenados no banco de dados do Nupri/USP.

A democracia e os limites institucionais

A grande maioria dos entrevistados considera a demo-
cracia o melhor sistema de governo, opondo-se a atitudes
autoritdrias, como fechamento do Congresso, interven-
¢d0 no judiciario ou censura aos veiculos de comunica-
¢do (tabela 1). As elites sdo mais sensiveis ainda a a¢des
autoritarias que atentem contra as outras dois principais
instituigées do poder publico, o legislativo e o judicidrio,
provavelmente por entendem que o contrapeso de pode-
res publicos continua a ser pilar basico dos fundamen-
tos da democracia. Embora néo sejam indiferentes sobre
posicdes autoritdrias dos governos frente a institui¢oes da
sociedade civil, como sindicatos e meios de comunicagio,
a intensidade da oposi¢do diminui quando considerados
esses setores.

E igual maneira, se bem os resultados indicam percep-
¢des em que a democracia como um valor,¢é internalizado,
por outro lado, as elites reconhecem que existem fortes fra-
gilidades na organizacdo social e politica que afetam dire-
tamente seu funcionamento e performance.

Nesse sentido, os baixos indices educacionais e o alto
grau de pobreza e desigualdade social sdo reconhecidos
como os fatores que mais negativamente afetam os pro-
cesso democraticos na América Latina. As elites mexica-
nas sao as que mais apontam estes fatores como principais
obstaculos (57% e 51,7%, respectivamente), seguidos pelas
elites brasileiras (48,4% e 41,7%, respectivamente). O fato

Tabela 1

Percepcao sobre atitudes
autoritarias

Posicao contraria a atitudes do governo
(em %)

Intervir no Judicidrio 86,8
Intervir em sindicatos 77,9
Proibir a existéncia de um partido 85,0
Censurar meios de comunicagao 74,0
Fechar o Congresso 97,0

Fonte: NUPRI/USP (2009).

CARTA INTERNACIONAL ~ SETEMBRO 2009

de estes dois paises terem os maiores indices populacionais
na América Latina, o que, de alguma maneira leva a, que
por sua vez, tenham os maiores contingentes latino-ame-
ricanos de pobres e indigentes, pode estar influenciando
aquela percepg¢do. Mas também is gera uma conseqiiéncia
politica: os altos indices de pobreza tornam os eleitores
vulneréveis aos discursos populistas.

As elites argentinas sdo os que menos apontam os bai-
xos niveis educacionais, no entanto, um grande propor¢io
delas indica a alta pobreza e desigualdade como fatores
que influenciam negativamente a democracia (43,2%). A
sociedade argentina tem observado o aumento do contin-
gente de familias atingidas pelos problemas econémicos,
especialmente, a partir de 2001, quando do fracasso do
governo da Rua. A percepgio relativamente méis baixa
que o Brasil e 0 México mostram, no entanto, a melhora
que aqueles indices sociais tiveram durante o governo de
Nestor Kirschner.

A associacdo entre a consolidagdo democratica e o alto
grau de desigualdade e pobreza apresenta um menor im-
pacto na visdo das elites boliviana e venezuelana: para 34%
dos bolivianos e 31% dos venezuelanos as questoes de de-
sigualdade e pobreza afetam negativamente os processos
democraticos nos seus paises. Este dado é bastante interes-
sante considerando que a Bolivia tem uma das situagoes
sociais mais precarias na regido. Calcula-se que na Bolivia
60% da populagdo sobreviva abaixo da linha da pobreza.
Na verdade, em ambos os casos, a Bolivia e a Venezuela, os
elementos de ordem politica tendem a ter um peso mais
importante, o que é revelador de sociedades em que a luta
politica presente ¢ bastante intensa, embora no caso da
Bolivia as elites manifestem grande preocupagdo com os
impactos das caréncias educacionais sobre a democracia.

O segundo grupo de fatores que afetam a consolidagdo
democritica, na visdo das elites, estd diretamente ligados
a agenda politica, como a corrupgio (38%), o clientelismo
politico (31%) e a incompeténcia dos governantes (32%).
No entanto, auséncia de tradi¢io partiddria ndo é vista
como fator de alto impacto nos processos democraticos na
regido, o que revela o desgaste que os partidos tradicionais
tem tido na América Latina, sobretudo nos paises da regido
andina onde verdadeiras maquindrias politicas como os
partidos Acciéon Democratica, na Venezuela, Movimiento
Nacional Revoluciondrio, na Bolivia, e o Partido Liberal,
na Colombia, foram dizimado por novas liderangas emer-
gentes nos anos de 2000.

Consistente com o passado historico de algumas déca-
das da segunda metade do século XX o temor de recaida
militar como ameaca a democracia (através de uma in-
terven¢do militar) é mais forte justamente em paises que
tiveram ditaduras militares consolidadas (sobretudo nos
Argentina e no Chile. O México também apresenta indices
razoavelmente altos, um quarto dos entrevistados levan-
tam aquela possibilidade. Provavelmente a “ditadura” do
Partido Revoluciondrio Institucionalizado (PRI) ajude a

57



explicar esse temor das elites mexicanas, dado que atual-
mente se aponta que o México ¢ um pais que passa por um
periodo de consolida¢ao democritica.

Um aspecto importante que merece ser destacado é
que as elites parecem estar conscientes que seu “egoismo”
como grupo tem sido um fator negativo na consolidagio
democratica. Dito de outra forma, as elites parecem fazer
um mea culpa. No entanto, o caso boliviano ¢, novamente,
digno de destaque, porque o fato de aparecer com o mais
baixo indice no item “egoismo” poderia ser revelador da
conjuntura atual em que as elites do Leste do pais (Sana
Cruz, Beni e Pando) sdo identificadas por setores do resto
do pais como atores capazes de desestabilizar a consolida-
¢do democratica no pais, devido a suas fortes reivindicagiao
de autonomia fiscal e econdmica frente ao governo central.

Digno de mengéo ¢ o fato de que as elites mexicanas
destoam do resto dos paises que integram esta pesquisa
porque avalia acima da média dos outros o conjunto de
itens percebidos como desestabilizadores a democracia.
Com a tnica de exce¢do de “ameacga de interven¢do arma-
da’, as elites mexicanas sempre aparecem como menos sa-
tisfeitas (nas dimensdes politicas e sociais), e mais critica,
com a forma como todos os fatores elencados no quadro
abaixo afetam sua democracia. Novamente o fator PRI é
importante no conjunto das percepgdes das elites mexica-
nas: o processo de redemocratizagdo no México ¢ mais re-
cente que aquele de outros paises que no passado tiveram
ditaduras. Enquanto isso no grupo de paises sul-ameri-
canos os processo de transi¢io democrdtica, dos 80s ja se
apresentavam com velhos déficits sociais e politicos com
0s quais se costumaram a coexistir. Jd no caso do México

Tabela 2

os fatores que influenciam negativamente a democracia
sdo de memoria recente.

O debate sobre os efeitos do modelo democratico mini-
malista formal/representativo na resolu¢do dos problemas
sociais e econdmico em contraposi¢do do modelo partici-
pativo - por meios de plebiscito e consultas populares - é
crescente no contexto politico de varios paises, especial-
mente apos a ascensdo de governos de esquerda naciona-
listas que acreditam que o maior envolvimento popular é
uma forma de se contrapor ao modelo tradicional e elitista
de decisiao governamental. O pressuposto desses governos
é que a maior envolvimento da populagdo tem um efeito
positivo na solu¢io dos problemas sociais.

Em geral, as elites tém uma visdo positiva sobre o mo-
delo democratico participativo, mas a visio ndo é homogé-
nea nos diversos setores: 47,4%% dos empresarios discor-
dam que este é o melhor modelo democratico, ja 85,4%,
72,3% e 68,0%, respectivamente, dos sindicalistas, lideres
partidarios e membros de ONGs avaliam que o maior en-
volvimento da populagdo nas decisdes do Estado traria
maior beneficios para o pais.

Os empresarios e sindicalistas também divergem quan-
to a avaliacdo da democracia formal para a resolugio da
situagdo social: enquanto 49,4% dos sindicalistas e 58,5%
dos membros da sociedade civil concordam que democra-
cia formal ¢ suficiente para resolver os problemas sociais,
ja entre os empresarios este percentual sobe para 73,6%
dos entrevistados.

Assim, e até previsivelmente, os setores empresariais
tendem a apoiar o modelo representativo e formal de
democracia, no qual a realizacio de elei¢des periodicas e

Fatores negativos a consolidacao da democracia

Por paises (em %)

Argentina Bolivia Brasil Chile Venezuela México Total
Baixo nivel educacional da populagao 25,6 42 4 48 4 39,4 28,6 57,2 41,2
Alto grau de pobreza e desigualdade 432 348 41,7 488 31,8 51,7 43,0
Auséncia de tradicdo democratica 46 3,3 9,1 3,1 8,3 14,8 1.4
Grupos sociais agindo em causa propria 12,2 21,7 25,0 13,0 11,7 21,0 17,8
Incompeténcia dos governantes 284 289 27,0 37,9 32,7 39,6 32,5
Falta de organizacéo politica da populacao 17,2 1,7 229 12,7 25,5 30,3 19,9
Egoismo das elites 28,7 17,8 29,2 218 29,1 374 21,8
Clientelismo 24,0 21,3 351 33,8 27,8 39,6 31,4
Falta de crescimento econdmico 9,8 21,2 11,8 21,8 18,0 40,7 20,4
Corrupcgao no meio politico 218 21,2 443 4472 420 441 38,5
Ameaca de intervencdo militar 38,2 14,1 25,8 30,1 18,2 25,0 26,2

0Obs: os entrevistados avaliaram cada fator numa escala de 0 a 10, sendo 0 pouca importancia negativa e 10 muita importancia. A
tabela mostra a porcentagem de respondentes que indicaram o valor 10 para cada fator. Por isso, a soma de porcentagen de cada pais

nao totaliza 100%.
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Grafico 1

Democracia participativa vs. democracia formal
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a alternincia no poder sdo elementos essenciais. Enquanto
os setores politicos e sindicais apresentam uma percepg¢io
mais positiva sobre a participacdo popular. E importante
notar que o maior numero de plebiscitos e consultas diretas
a populagdo tem como criticas o aumento da fragilidade
das instituicdes politicas e o aumento do personalismo
politico, caracteristicas historicamente presentes na
politica latino-americana. Os resultados sugerem, porém,
que as elites latino-americanas desconsideram a dicotomia
e a exclusdo entre os dois modelos. A maior participagdo
popular também pode ser percebida, neste caso, a partir
dos efeitos benéficos gerado no sistema politico, ou seja,
a maior pressio e monitoramento das agdes da classe
politica e, consequentemente, consolidando os processos
democriticos formais.

E preciso ressaltar que as elites sul-americanas, mais a
mexicanas, consideram que assegurar a aplicagdo da lei
¢ a principal atividade da democracia (31%), seguidos da
garantias da liberdade de opinido e manifestagido politi-
ca (21,3%). Garantir elei¢cdes e participagdo popular sio
apontados, respectivamente, por 20,5% e 20,4% dos en-
trevistados. Nessa percep¢do ndo esta claro se isso signi-
fica uma critica ao déficit na aplicacdo da lei nos paises
da regido ou simplesmente uma ordenagio de prioridades
ou de preferéncias das condi¢des institucionais idéias de
funcionamento da democracia.

As elites bolivianas sdo os que em maior nimero consi-
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deram a aplicac¢do da lei elemento essencial na democracia,
o que pode ser lido dentro do quadro atual de polarizagido
politica em que a retérica sobre a lei é reivindicada por
ambos os setores de governo e oposi¢ao como um discur-
so recorrente. Por outro lado, os venezuelanos atribuem a
participagdo popular uma ligeira vantagem comparativa-
mente a aplicagdo da lei: 33,7% apontam a participagdo po-
pular como fator essencial da democracia, enquanto 30,7%
apontam a aplica¢do da lei. Tanto Bolivia, quanto Venezuela
tem quadros institucionais conturbados, no qual o marco
juridico do pais tem sofrido diversas alteragdes.

A atitude favoravel a participagdo popular alinha uma
parte das elites venezuelanas ao discurso do presiden-
te Chavez, que acredita que o modelo participativo traz
mais beneficios ao conjunto da populagio. Isso ndo é sur-
preendente devido a que a pesquisa considerou também
uma boa representagdo da elite governamental e partida-
ria na amostra. O quadro boliviano apresenta uma maior
complexidade, pois os plebiscitos convocados na gestdo
Morales tém provocado profundas divisdes entre as regi-
oes do Leste e do Planalto, e entre grupos sociais. Assim,
ndo é surpreendente que as elites bolivianas apresentem
maior desconfianga e temores diante da possibilidade de
consolidacéo dos poderes do executivo.

E importante ressaltar que apenas 12,9% das elites ve-
nezuelanas apontam a garantia de elei¢cdes livres essencial
para a democracia. Este dado é surpreendente, conside-
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Grafico 2

Garantia de liberdades vs. garantia de seguranca econdmica
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Um presidente que garantisse eleicdes livres, liberdade de expressao e de
manifestacao politica, mesmo com menor crescimento econdmico

M Um presidente que garantisse seguranca econdmica e salrios melhores,

mesmo com menor liberdade

rando o alto grau de conflito nos periodos eleitorais e os
questionamentos sobre a lisura dos pleitos no pais, o que
pode estar refletindo um desencanto forte com as eleigoes
e inumeros processos prebiscitarios promovidos pelo pre-
sidente Chavez.

No caso brasileiro existe uma forte percep¢io de que
a democracia estd associada a garantia de liberdades de
opinido e manifestagdo politica (31,5% dos brasileiros).
Atuacgdo da imprensa nas investigacdes sobre os casos de
corrupg¢do que atingiram aliados do Governo Lula expu-
seram, em diversos momentos, a importancia e o limite da
liberdade de expressio e as formas de controle das ativi-
dades politicas exercido pela sociedade. Neste sentido, é
interessante notar a relevancia dada pela elite brasileira a
essa problematica..

Tabela 3

O enraizamento dos principios democraticos (eleigoes
livres, liberdade de expressdo e manifestagdo politica) é in-
contestavel nas elites latino-americanas. Colocada a op-
¢d0, de um lado, um presidente que garanta a seguranga
econdmica e, de outro lado, um presidente que garanta as
liberdades politicas e civis, a maioria das elites (78%) ten-
de a escolher a segunda op¢do. Os dados mostram que as
elites latino-americanas seguem um padrao diferente dos
demais setores da sociedade, prevalecendo a escolha pelas
liberdades politicas. Em geral, atribui-se as populagoes de
baixa renda, e beneficidrias das politicas sociais dos gover-
nos, uma maior valoriza¢io dos fatores econdmicos, e seu
decorrente, em detrimento aos principios e direitos demo-
cratico-liberais.

As elites brasileiras sdo os que menos optam pela ga-

Atividade mais importante para a democracia

Por paises (em %)

Argentina Bolivia Brasil Chile Venezuela México Total
Aplicacdo da lei 31,7 447 25,8 21,2 30,7 33,3 31,0
Eleicdes livres 16,3 23,5 20,2 28,5 12,9 19,8 20,5
Participacéo da populacéo 29,3 7,1 15,7 11,3 33,7 27,8 20,4
Garantia ao direito da oposicao 1,6 3,5 6,2 8,6 5,0 438 5,2
Liberdade de opinido e de manifestacao 17,9 15,3 315 24,5 17,8 13,5 21,3
Protecd@o as minorias 33 59 0,6 0,0 0,0 0,8 1,4
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Grafico 3
Prioridades do governo
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rantia de seguranga economica (11,1%) em comparagdo
as liberdades politicas e civis. Mas importa destacar que
no resto dos paises pesquisados um setor significativo das
elites aceitaria a um presidente que garantisse crescimen-
to econdmico, mesmo que isso signifique menores graus
de liberdade (19.6% no caso da Venezuela, 24,9% dos ar-
gentinos; 25% das bolivianas, 26,7% das chilenas, 31% dos
mexicanos. Isso poderia estar significando ou uma atitude
critica as falhas do projeto de desenvolvimento econémi-
co nacional na condugdo feita pelo executivo nas tltimas
décadas, ou até mesmo uma posi¢io muito objetivista em
que o bem-estar material é concebido como um valor que
aceita capaz de aceitar alguns sacrificios de liberdades ci-
vis e politicas. Ja o caso brasileiro é mais equilibrado: as
garantias econdmicas nao podem se pensar, nem perceber,
como decoladas das garantias civis e politicas, e, provavel-
mente estas sdo percebidas como condi¢des que afirmam
as garantias econdmicas.

Outro dado reforca essa percep¢do Uma parcela das
elites dos paises sul-americanos e mexicanas aceitaria res-
tricbes em suas liberdades civis e politicas, se significas-
se maior crescimento e desenvolvimento dos individuos
quando se inquire, de maneira agregada, sobre quais deve-
riam ser as prioridades do Governo. 43% e 37% membros
das elites apontam a distribui¢do de riquezas e o cresci-
mento econdmico, respectivamente, como as atividades
mais importantes do Governo. Manter a ordem e proteger
as liberdades sdo apontadas como atividades importantes
por 13% e 5%, respectivamente. Em outras palavras, parece
existir uma concessdo mais forte a idéia de que assumir os
valores democraticos ndo significa necessariamente defen-
der igual prioridade de execugéo para todos os principios.

E verdade que as elites, em termos de valores, conside-
ram a defesa da democracia e as liberdades civis acima dos
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ganhos econdmicos, no entanto, esperam que os Governos
priorizem a agenda econdmica dando menor énfase ao
funcionamento das institui¢des. De forma geral, a defini-
¢do das prioridades governamentais envolve a analise so-
bre os problemas centrais do pais, o que explicaria a falta
de prioridade apontada para a agenda internacional. Nesse
sentido, a agenda de seguranca, desigualdade e desenvol-
vimento econémico sdo centrais e canalizam as disputas
domésticas. As prioridades diferem em alguns paises, por
exemplo, as elites bolivianas apontam o desenvolvimento
econdmico como central para o Governo (65%); ja as elites
argentinas e venezuelanas apontam a agenda de combate
a desigualdade (63,9% e 51,1%, respectivamente). Brasil,
México e Chile mostram uma distribui¢cdo semelhante en-
tre desenvolvimento e combate a desigualdade, além disso,
¢ preciso ressaltar que a agenda de seguranga tem maior
peso para as elites chilenas (17,7%) e mexicanas (18,9%).
No caso do Chile uma parte de sua elite parece estar cien-
te de que a consolidagdo democratica ndo tem conseguido
resolver os problemas de inseguranca do pais, que perma-
nece em aberto, e no caso de México, é necessario ressaltar
que embora a prioridade dada pelo governo Calderon ao
problema, e o intenso programa de combate ao narcotrafi-
co que estd sendo desenvolvido pelo atual governo mexi-
cano, o dado para México revela uma relativa concordan-
cia, ou ndo tdo significativa, entre elite e governo. Curioso
também ¢é notar que apesar dos altos indices de violéncia
no Brasil, a elite brasileira atribuiu menor peso a esta ques-
tdo, no que parece haver uma dissonéncia entre elites e o
que pensa o resto do pais, que em pesquisas de opinido
tem reivindicado serem os problemas de seguranca uma
das principais prioridades do pais (junto com os proble-
mas relacionados a saude publica).

De outro lado merecem destaque trés tendéncias im-
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Grafico 4
Prioridades do governo por pais
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portantes: primeiro, a alta prioridade que as elites atri-
buem a distribui¢do da riqueza entre a populagdo. Nesse
aspecto a elite interiorizou que a completa moderniza¢io
do pais, e seu pleno desenvolvimento, a estabilidade ins-
titucional e até seu funcionamento como uma economia
de mercado plenamente consolidada dependem de fechar
essa imensa brecha social que tem caracterizado os paises
latino-americanos ao longo de sua historia nacional. O se-
gundo aspecto importante, é que, em media geral, as elites

Tabela 4

consideram o problema da inflagdo um problema qua-
se liquidado (ao contrario do que aconteceu por mais de
20 anos entre a década de 80 e inicios da primeira década
dos 2000. E terceiro, a elite parece ainda nio perceber a
importancia de uma politica governamental voltada para
o mundo posto os desafios colocados pela globalizagio e
a necessidade de pensar politicas publicas voltadas para a
inser¢do internacional.

De maneira geral, no que se referem aos valores demo-

Avaliacao sobre a atuacao do governo

Por paises (em %)

Argentina Bolivia Brasil Chile Venezuela México Total
Este governo estd resolvendo os problemas 25,6 3.8 422 14,6 24,3 9,0 214
econdmicos e sociais
Este governo tem capacidade para resolver, 419 215 16,9 278 214 421 288
mas precisa de tempo
Este governo nao tem capacidade para 30,8 74,7 39,6 56,9 53,4 459 485
resolver os problemas
Nenhum governo pode resolver os 1,7 0,0 1,3 0,7 1,0 3,0 1,4
problemas
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Grafico 5
Avaliacao do governo
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craticos as elites sul-americanas: dividem-se entre distribui¢do de riquezas e a promo-
« Tém alto apreco a democracia e repelem o autorita- ¢do do desenvolvimento, indicando a falta de coesao
rismoy; entre as elites destes paises nesta questao.

» As elites Venezuelanas mostram uma visio mais fa- g avaliagdo do Governo
voravel a democracia participativa em compara¢do
as elites dos demais paises. Porem, em geral. Os po-
liticos e sindicalistas tendem a acreditar mais que os
demais setores que a maior participa¢io popular tem
impactos positivos para a solu¢do dos problemas so-
ciais, enquanto, os empresarios tendem a apoiar a de-
mocracia formal representativa;

A ascengdo de grupos ligados aos setores de esquerda
nos paises latino-americano trouxe para o debate regional
a necessidade de se adotarem politicas que corrigissem a
imensa desigualdade social e econdmica nos paises da re-
gido. Este resultado sugere que as elites, independente do
setor social, convergem com os discursos governamentais.
Nas proximas se¢des, portanto, iremos analisar a avaliagdo
+ A maioria ndo escolheria a seguranga econdmica em  geral da atuagio do Governo e o grau de suporte as politi-

detrimento de menor liberdade politica e civil. A apli-  cas de combate a pobreza e desenvolvimento e compreen-

cacdo dalei é a principal fungdo da democraciaparaa  der em que medida as elites convergem ou divergem das

maioria dos entrevistados, sendo que a elite brasileira  posi¢oes dos governos nacionais.

atribui a garantia da liberdade de expressao e opinido Em geral, as avaliagdes dos respectivos Governos reve-

a principal fungdo da democracia; lam diferengas na maneira como sio avaliados os gover-
nos atuais. Mas, de maneira geral nota-se uma polarizagao
entre os grupos de elites que consideram que os Governos
estdo tendo um bom desempenho (50,9%) e aquela outra
propor¢ao que acha o contrério. Nesse aspecto pode-se se
dizer que ndo ha muitas surpresas. Conseqiiente com mui-
tos surveys de opinido o governo Lula teve a maior apro-
vagdo, sendo que 78,6% dos setores da elite brasileira ava-
liam o governo como “muito bom/bom” ja o Governo Evo
Morales obteve a avaliagio mais negativa: para 76,5% da
elite boliviana o governo tem desempenho “ruim/péssimo”
As elites venezuelanas e mexicanas indicaram uma atitude

« Os baixos indices educacionais e altos padrdo de po-
breza e desigualdade impactam negativamente na
democracia. Isso significaria que as elites ja ndo con-
sideram mais os aspectos politicos como as principais
fragilidades da democracia, mas elas sdo apontadas
nas fragilidades sociais;

o As elites divergem quanto a atribuigdo de prioridade
do Governo: os venezuelanos e argentinos apontam a
distribuicao de riquezas; os bolivianos a promog¢io do
desenvolvimento; ja brasileiros, mexicanos e chilenos
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mais polarizada: entre os mexicanos 52,5% consideram o
Governo “muito bom/bom” e 47,5% avaliam como ruim/
péssimo. Ja entre os venezuelanos 46,3% avaliam como
“muito bom/bom” e 53,7% como “ruim/péssimo”. As trés
situagdes sdo de facil explicagdo: no caso brasileiro, apds
a crise politica de 2005 o governo vive um momento de
aceitacdo entre elites e populagdo em geral que se mantém
até hoje. Bom desempenho econdmico, satisfagdo com as
politicas sociais desenvolvidas (especialmente nos campos
de distribui¢io de renda, educagdo e moradia) explicam a
avaliagdo tao positiva do governo Lula. No caso da Bolivia,
uma boa propor¢ao das elites localiza-se na regido Leste
do pais, bastido da oposi¢do boliviana. Mas mesmo seto-
res da elite do Altiplano boliviano (do departamento da
Paz) sdo adversarios politicos do presidente Evo Morales.
E no caso, do México, mas principalmente da Venezuela, a
extrema polariza¢do das sociedades e dos setores politicos
entorno dos presidentes Calderon e Chavez explicam tam-
bém a polarizagdo das elites em ambos os paises. O caso da
Argentina ha que ser analisado por separado: a pesquisa
perguntou a avaliacgdo ao governo de Nestor Kirschner,
e ndo de Cristina Kirschner, portanto, ndo recolhe o mo-
mento em que uma boa parte da elite (encabecada pelo
setor agropecudrio) teve, em 2008, um momento de amplo
conflito politico e institucional. Assim, o 66,7% de apro-
vagdo que ¢ atribuido a Argentina poderia ndo coincidir,
muito provavelmente, com a atual situagdo politica da
Argentina, em que sua presidenta vive um momento de
alto desgaste politico.

A avalia¢do sobre a atuagéo especifica na promogio do
desenvolvimento e nas politicas de superac¢do da pobreza
indica um maior pessimismo entre as elites: 48,6% consi-
deram que o governo ndo tem capacidade para resolver os
problemas sociais e econdmicos do pais e 28% acham que
0 governo precisa de tempo para resolver os problemas. Ja
21% acreditam que o governo esta agindo corretamente na
resolugdo dos problemas do pais.

Consistentemente, com sua avalia¢do geral positiva as
elites brasileiras tendem a apresentar uma avaliacdo posi-
tiva do governo Lula no campo econémico e social: para

Tabela 5
Visao sobre o papel do governo
Por paises (em %)

42,2% dos brasileiros o governo esta agindo corretamente
na solu¢io dos problemas econémicos e sociais. Ja os chi-
lenos, venezuelanos e bolivianos tendem a apresentar uma
visdo mais critica: 74,7% dos bolivianos, 56,9% dos chile-
nos e 53,4% dos venezuelanos consideraram que seus go-
vernos nio tém capacidade para resolver os problemas do
pais. Nos ultimos dois casos, no entanto, e principalmente
nos casos da Bolivia e a Venezuela, os respectivos gover-
nos tem sido caracterizada pelo desenvolvimento de uma
serie de politicas sociais, as mais famosas das quais sdo as
chamadas “Misiones” na Venezuela. Dai que esse posicio-
namento de uma boa parte das elites pode ser entendido
como uma critica sobre a densidade e eficacia dessas politi-
cas publicas, e certamente, elas também estariam refletindo
um juizo politico, dado as polarizadas condigdes politicas
que se vivem em paises como Bolivia e a Venezuela. As eli-
tes argentinas e mexicanas, por outro lado, tendem a apre-
sentar uma posi¢do de cautela: para 41,9% dos argentinos
e 42,1% dos mexicanos os governos estio no caminho cer-
to, mas é preciso um tempo maior para avaliar sua atuacdo,
no caso argentino, até porque a pesquisa reflete o periodo
inicial da Cristina Kirschner em que os conflitos sociais
com os ruralistas, e institucionais, no congresso, ainda nao
haviam emergido.

A avaliagio geral tende a influenciar a avaliagdo especi-
fica nas dreas sociais e econémica. Assim, aqueles que ava-
liaram positivamente o governo tendem a considerar que
este esta agindo corretamente nas dreas econdmica e so-
cial. Ja aqueles que avaliam negativamente tendem a con-
siderar que a atuagdo governamental ndo tem alcancado
os resultados necessdrios para a superagdo dos problemas
sociais e a promog¢ao do crescimento econdémico.

As agdes do Governo Evo Morales e do Hugo Chavez
ndo tém apresentado os resultados esperados pelos diver-
sos estratos sociais, resultando em avaliagdes mais negati-
vas. Na Venezuela, por mais que a gestdo Chavez tenha tido
resultados positivos na distribui¢cdo de renda, no periodo
de 2003-2006, em que houve uma queda significativa na
taxa de desemprego, da quantidade de lares pobres e no
Indice de Desenvolvimento Humano (respectivamente, to-

Argentina Bolivia Brasil Chile Venezuela México Total
Limitar o enriquecimento e proteger os 51,9 13,8 22,7 28,6 40,0 426 33,7
mais fracos
Garantir a igualdade de oportunidades 38,2 68,8 66,9 55,8 420 51,9 54.0
E impossivel garantir igualdade de 8,4 13,8 6,7 9,1 15,0 3,9 89
oportunidades, o papel do governo é
socorrer 0s mais pobres
Sempre havera pobres € ricos 1,5 3,8 3,7 6,5 3,0 1,6 3,4
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mando como referéncia os anos de 2003 e 2006, os indices
passaram de 16,3% a 9,9%; de 55,1% a 33,9%; de 0,76 a
0,81)% o pais sentiu os efeitos da queda do preco do petré-
leo e a crise internacional, o que refletiu-se no questiona-
mento sobre a sustentabilidade do modelo bolivariano a
partir de 2008.

Ja o Governo Lula, que apresenta alto indice de apro-
vagdo nas pesquisas de opinido em geral, como jé referido
acima, tem tido maior sucesso em comunicar os avangos
sociais atribuidos a sua gestdo. Pode resultar até surpre-
endente que o governo tenha este grau de avaliagdo, pois
alguns setores da sociedade tém apresentado fortes criticas
sobre a lentiddo do Governo nas dreas de investimento e
na regulagdo das taxas de juros. Por outro lado, o cresci-
mento econdmico alcangado pelo pais em 2007-2008 foi
suficiente para criar uma atmosfera otimista e a percep¢io
de melhora nas condi¢des sociais do pais.

Em suma, no que diz respeito a avalia¢io geral dos go-
vernos as elites apresentam:

« Em geral uma visdo positiva sobre as atuagdes dos
atuais Governos;

O governo Lula é o mais bem avaliado, enquanto o
Governo Morales tem a pior avaliagio comparado
aos demais governos;

o A elite venezuelana é a que mostram maior polari-
zagdo quanto a avaliagdo do Governo Hugo Chavez,
dividindo-se entre pré e anti-Chavez;

o A elite brasileira consideram que o Governo Lula estd
resolvendo os problemas do pais; ja os bolivianos e
venezuelanos sio mais pessimistas nas suas visoes
sobre a capacidade do Governo em resolver os pro-
blemas sociais e econdmicos.

Tabela 6

o E elite mostrou maior cautela na avaliagio do
Governo de Cristina Kirschner, provavelmente pelo
pouco tempo que sua gestdo tinha quando foi reali-
zada a pesquisa.

Estratégias de superacao das desigualdades sociais e
econdmicas e politicas de desenvolvimento

De maneira geral, as elites acreditam no igualitarismo
e ndo consideram negativamente os efeitos da distribuicao
de renda. Para 65% dos entrevistados em geral tudo que
uma sociedade produz deveria ser distribuido com maior
igualdade e apenas 23% consideram que as politicas de dis-
tribuicdo de renda podem trazer prejuizos para os indivi-
duos mais competentes.

As elites bolivianas e venezuelanas sio as mais criti-
cas quanto ao impacto das politicas distributivas para a
sociedade: 45,5% dos bolivianos e 40% dos venezuelanos
consideram que politicas distributivas trazem distor¢des,
prejudicando aqueles que sdo mais competentes. A atitude
dos venezuelanos e bolivianos revela a critica ao modelo
de politica distributiva aplicada nos paises, que busca atin-
gir setores amplos da sociedade. Nos dois paises, os gover-
nos optaram por politicas distributivas universalistas e a
implantacio de um modelo que conserva vestigios socia-
listas, enquanto, paises como Brasil, Chile e México tem
optado por politicas focalizadas e dirigidas a grupos mais
vulneraveis na escala social.

As posicoes divergentes podem ser notadas quando se
analisa a avalia¢do sobre as agoes dos governos no combate
da pobreza e desigualdade social. Para a maioria dos entre-
vistados (54%) a fungdo do Governo ¢ garantir oportuni-
dade de igualdade a todos os membros da sociedade, por
outro lado, 33% consideram que o Governo deveria imple-

Diagnéstico sobre as causas da pobreza

Por paises (em %)

Argentina Bolivia Brasil Chile Venezuela México Total
Auséncia de oportunidades e concentracédo 27,1 23,3 30,9 32,9 17,6 59,6 33,0
de riquezas
Excesso de corrupcéo no pais 11,5 27,6 29,3 - 35,8 378 284
Nao cumprimento das funcdes do Estado 218 10,5 27,3 19,2 243 427 25,4
Falta de empenho das elites 20,2 6,0 23,5 12,0 19,4 245 18,5
Falta de vontade dos politicos 16,2 17,9 19,9 11,0 16,5 215 17,2
Atraso geral do pais 1.8 25,0 15,0 9,8 12,3 15,0 13,6
Criminalidade e tréafico de drogas 6,3 1,2 13,6 91 15,9 83 9,6
Falta de vontade dos pobres 2,3 2,3 3,8 1,3 74 472 3.4

0Obs: os entrevistados avaliaram cada fator numa escala de 0 a 10, sendo 0 pouca importancia negativa e 10 muita importancia. A
tabela mostra a porcentagem de respondentes que indicaram o valor 10 para cada fator. Por isso, a soma de porcentagen de cada pais

nao totaliza 100%.
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Grafico 6
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mentar politicas que, de um lado, limitassem o enriqueci-
mento de alguns setores sociais e, por outro lado, proteges-
se os mais pobres dos efeitos criando uma rede de proteciao
a estes grupos. Somente, 8,9% consideram que o Governo
deve apenas voltar-se para politicas de socorro aos mais
pobres pontuais. As elites brasileira e boliviana tendem a
atribuir ao Governo o papel de garantir a igualdade de
oportunidades a todos (64% dos entrevistados brasileiros e
63% dos bolivianos). Enquanto, os setores das elites argen-
tina, venezuelana e mexicana (51,9%,40% e 42,6%, respec-
tivamente) tendem a considerar que a fun¢éo do Governo
¢ limitar o enriquecimento de setores e proteger os pobres.

O diagndstico sobre os fatores que mais afetam as con-
di¢oes de pobreza na América Latina sdo: a alta concen-
tragdo de renda no pais (33% consideram este fator com
muito importante para explicar as causas da pobreza), o
execesso de corrup¢ido no pais (38%) e a auséncia de politi-
cas sociais do Estado (25% apontam este fator como muito
importante). Chame-se a atenc¢do para o impacto que teria
a corrupgdo como causa da pobreza. Provavelmente as eli-
tes estdo percebendo um escoamento significativo de re-
cursos publicos para mios privadas de maneia ilicita, mas
o que chama atengdo é que implicito na avaliagdo das elites
estd aidéia de que os problemas derivados da pobreza tém
na promiscuidade do publico e privado sua mais profunda
causa que rivaliza em importancia, com a auséncia do po-
der publico no campo das politicas publicas sociais.

As elites mexicanas sdo as que em maior propor¢io
apontam a auséncia de oportunidades e a concentragdo de
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prejudicam os mais competentes

riquezas com fatores causadores da pobreza no pais (59,6%
dos entrevistados mexicanos). Em compara¢io as elites
dos demais paises, as elites daquele pais também mostram
maior critica a falta de agdo do Estado no combate a po-
breza: 42,7% atribuem a falta de agdo Estatal um fator im-
portante para a existéncia de pobreza no pais. Quer dizer,
esse tono sempre mais critico das elites mexicanas parece
revelar que se bem as elites sul-americanas fazem fortes
criticas aqueles fatores que geram a pobreza, no entanto,
o quadro social sul-americano, e a presenca do Estado, é
melhor se comparado com o teor das criticas feitas pela eli-
te mexicana. E surpreendente, por exemplo, nesse sentido,
que entre os bolivianos apenas 10,5% atribuem a falta de
acdo do Estado a causa da pobreza, isso apesar da respon-
sabilidade que as elites estatais bolivianas tém neste pais
pelos altos indices de pobreza. Seguindo uma tendéncia
nas percepg¢des do conjunto das elites, o aspecto da cor-
rupgdo aparece como causa profunda da pobreza na visdo
de parcela das elites bolivianas, por outro lado, a alta cor-
rupcao (27,6% dos entrevistados) e o atraso do pais (25%
dos entrevistados) sdo os fatores que mais impactam nas
precarias condi¢oes sociais do pais.

A percepgdo das elites brasileiras sobre as causas da po-
breza nao é homogénea, exceto que apenas uma pequena
minoria (3,8%) considera que a falta de empenho dos po-
bres ¢ um elemento importante para a causa da pobreza
no pais. Em outras palavras, ainda ha um setor conserva-
dor que pensa que acredita que a origem da pobreza tem
origem em causas subjetivas proprias a individuos e nio
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as condicinaidae4s impostas pelo desenvolvimento histo-
rico de estruturas sociais e politicas injustas e desiguais.
A auséncia de oportunidades e também o excesso de cor-
rup¢io sdo os fatores mais importantes. De outro lado, um
aspecto que ressalta fortemente é que se hd uma elite que
faz o “meu culpa” pela perante a pobreza do pais essa é a
brasileira. Para 23,5% da elite deste pais a propria falta de
empenho das elites nacionais resultam na causa da pobre-
za no pais. A pesquisa pode captar quanto o discurso sobre
o reconhecimento do egoismo das elites brasileiras e a sua
falta de empenho na solugdo dos problemas nacionais era

bastante recorrente em alguns setores.

Entre as medidas gerais que os Governos devem adotar
com impacto positivo no combate a desigualdade social,
35% consideram o aumento da eficicia dos servigos pu-
blicos seria muito importante para a superagido dos pro-
blemas sociais do pais, seguidos 29,5% consideram que o
crescimento econémico é muito importante. A tributacido
progressiva ¢ vista como uma medida importante por 25%
dos entrevistados, sendo que no México e na Argentina este
percentual sobre para 38,7% e 33%, respectivamente. Ja a
tributagdo de grandes fortunas ¢ apoiada por 28% dos en-
trevistados que consideram uma medida importante para
a politica de combate a desigualdade social. Interessante
notar que a prioridade dada aos servigos publicos pode
estar significando até o reconhecimento do conjunto da
elite que nem a tese de um Estado grande, como preten-
dem setores estatistas, nem a tese de um estado neoliberal
pequeno tem dado significativas respostas, em termos de
eficicia, as impactos derivados dos problemas com os ser-

Tabela 7

vigos publicos.

Observa-se nas elites brasileiras uma visao favoravel a
expansdo dos gastos publicos no combate a desigualdade,
diferentemente das bolivianas que rejeitam em sua maioria
esta opg¢do de politica. Na origem dessa resisténcia nova-
mente pode estar presente a clivagem regional, a idéia de
que a regido do Leste da Bolivia seria a principal financia-
dora desse gasto, mas também uma razdo de ordem his-
tdrico recente: durante a década de 90 o modelo neolibe-
ral de cortes nos gastos publicos foi considerado muito
sucesso pelas elites bolivianas. A Bolivia do primeiro go-
verno de Sanches de Lozada (1994-1998) (quem teve que
abandonar o governo no segundo mandato nos anos 2000)
era considerada pelo pensamento liberal latino-americano
uma das experiéncias melhor sucedidas. Entdo essa certa
saudade neoliberal mais recente pode estar influenciando
a percepgao das elites bolivianas.

De outro lado, as elites bolivianas e chilenas convergem
em considerar que a abertura econdémica ao investimento
estrangeiro seria uma politica de maior impacto no com-
bate a desigualdade: 36% dos bolivianos e 30,7% dos chi-
lenos consideram que a abertura econdmica é importante
para o combate da desigualdade economica e social nestes
paises. Se o legado neoliberal recente pode explicar essa
percepgdo positiva das elites de Bolivia e o Chile (e prova-
velmente no caso do Chile o investimento estrangeiro teve
um papel importante real), o indices mais baixos no resto
dos paises em relacio a esse mesmo aspecto pode estar in-
dicando que as elites (argentinas, brasileiras, venezuelanas
e mexicanas) ainda acreditam que essa func¢do ¢é respon-

Politicas importantes no combate a desigualdade

Por paises (em %)

Argentina Bolivia Brasil Chile Venezuela México Total
Aumentar a eficiéncia dos servigos pablicos 16,3 36,5 41,2 476 38,2 441 38,2
Financiar o crescimento econdmico 25,2 29,4 25,0 26,4 245 454 29,3
Tributar as grandes fortunas 39,4 17,6 25,0 23,3 23,9 432 28,7
Tornar a tributagao sobre a renda mais 33,3 13,4 19,9 214 20,4 38,7 251
progressiva
Expandir os gastos pablicos 20,0 8,2 28,0 19,0 211 38,6 23,8
Implementar ~a  participacdo  dos 214 6,0 22,0 20,0 22,7 32,4 218
trabalhadores nos lucros das empresas
Abrir a economia para o investimento 46 36,0 13,6 30,7 20,9 19,3 19,9
estrangeiro
Reduzir a interferéncia do governo nas 2,3 49 9,0 7.5 10,2 8,0 1,2
atividades econdmicas
Controlar o crescimento da populagédo 2,3 3,6 10,2 0,6 9,3 49 5

0Obs: os entrevistados avaliaram cada fator numa escala de 0 a 10, sendo 0 pouca importancia negativa e 10 muita importancia. A
tabela mostra a porcentagem de respondentes que indicaram o valor 10 para cada fator. Por isso, a soma de porcentagen de cada pais

nao totaliza 100%.
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sabilidade primdria do proprio estado.

O aumento da eficiéncia dos servigos publicos é um dos
temas centrais da agenda dos paises latino-americano, por
isso, ndo é surpreendente que este fator seja apontado pelas
elites, excecdo dos argentinos. De novo aqui deve ser per-
cebida uma critica latente ao Estado e a iniciativa privada
(esta via das privatizagdes ) sobre o fracasso de projetos e
empresas que administram esse ramo do cotidiano do ci-
daddo. E reforga a idéia, impensdavel nos anos 90, de que a
presenca estatal é fundamental. O mesmo acontece o tipo
de a¢do do Estado no fomento do crescimento econémico,
em que uma parcela das elites sdo favoraveis a maior ativis-
mo e politicas estatais.

Os dados podem estar revelando que até a propria eli-
te, antes tdo convicta das benesses do modelo neoliberal
ja comecam a flexibilizar esse pensamento. Veja-se, por
exemplo, que apenas uma minoria acredita que redugéo
da presenca do Estado na economia pode aumentar a de-
sigualdade e, em outro sentido, grande parcela das elites
aceita a presenca do Estado como financiador do cresci-
mento econdmico. No entanto, ¢ necessdrio precisar que
o termo “financiar a economia” pode ter varios sentidos e
graus de participa¢do do Estado, tanto como estimulador
por meio de agdes tributdrias e pacotes de estimulo, como
um Estado investidor e nacionalizante, como no caso da
Venezuela e Bolivia. A presen¢a do Estado como indutor
do crescimento é visto favoravelmente pelas as elites, sen-
do as elites mexicanas as mais favoraveis e as venezuelanas
os menos favoraveis.

Também é necessario ressalvar que a maioria das ate-
nuam posi¢oes extremas (ou Estado ou iniciativa privada)
na atuagdo mais direta do Estado na economia, indicando
que esta é uma funcio da iniciativa privada. “Numa escala
de 1 a 10, sendo 1 (um) apenas o Estado responsavel pela

Tabela 8

producdo de riqueza” e 10 (dez) “apenas iniciativa privada
responsavel pela produgéo de riqueza’, é possivel notar que
as elites assumem uma posigdo intermediaria, ou seja, ndo
consideram que a atividade economica deve ser restrita
nem ao Estado, nem a iniciativa privada. No entanto, per-
siste levemente a tendéncia é atribuir a iniciativa privada a
prerrogativa na produgdo econdmica.

Os dados sdo consistentes com o passado, de sucesso
ou questionamento neolibera ou nao mais recente. Chile
¢ o Estado que mais tende a considerar a iniciativa priva-
da como produtora de riqueza na sociedade: para 13% dos
chilenos a iniciativa privada deve produzir riqueza no pais,
enquanto este percentual é de 7% nas elites em geral. Ja na
Venezuela, no qual o Governo Hugo Chavez tem aplica-
do politicas nacionalizantes, e em que hd um questiona-
mento neoliberal forte, a visdo favoravel a iniciativa pri-
vada é comparativamente menor do que no Chile. A elite
Venezuela tende a apresentar uma posi¢cdo mais estatista
do que as demais: 6.4% dos venezuelanos acreditam que
apenas o Estado deve produzir a riqueza no pais, enquan-
to, 1,9% dos chilenos consideram o mesmo.

O regime de governo socialista , como o difundido pela
elite estatal venezuelana no poder, é rejeitado fortemente:
78% discordam que seria uma alternativa vidvel para o seu
pais. Mesmo no caso da Venezuela pode ser aferida essa
tendéncia. As elites argentina e venezuelana mostram uma
divisdo no apoio as politicas socialistas: 66% dos argenti-
nos e 62% dos venezuelanos discordam que o socialismo
¢ um modelo vidvel para resolver os problemas sociais e
econdmicos do pais, enquanto 34% e 38% dos argentinos e
venezuelanos, respectivamente, concordam com a imple-
mentacio de politicas socialistas.

No caso venezuelano, o apoio a um modelo de socialis-
mo do esta diretamente associado a avalia¢do do Governo,

Grau de apoio a politicas publicas

Por paises (em %)

Argentina Bolivia Brasil Chile Venezuela México Total
Ensino gratuito em todos os niveis 66,9 39,8 471 32,1 59,3 66,9 51,6
Salde universal, garantida pelo Estado 72,2 50,6 65,8 428 61,9 67,1 60,3
Programa de renda minima 42,7 25,9 31,0 29,4 31,2 39,3 33,6
Cotas para grupos minoritarios 12,7 19,0 20,9 14,6 36,9 37,5 23,3
Estabilidade no emprego 31,0 33,3 12,4 27,6 46,0 4477 30,8
Aposentadoria e seguro-desemprego 41,8 21,7 35,3 36,4 40,2 434 37,3
garantidos pelo Estado
Reforma agraria 14,6 10,9 31,2
Cotas para grupos minoritarios em 19,2 10,0 15,5 1,4 30,6 32,6 18,9
empregos
Privatizacao da seguridade social 0,0 8,0 43 6,8 1,2 6,2 5,2
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sendo que aqueles que avaliam positivamente o
Governo Hugo Chavez tendem a apoiar as po-
liticas socialistas. Por outro lado, aqueles que
avaliam negativamente o Governo tendem a
ndo apoiar suas politicas socializantes.

Entre as elites argentinas o quadro é mais
complexo, pois 0 Governo nio tem adotado um
discurso de implanta¢do de politicas socialis-
tas, apesar da simpatia as propostas de Chavez.
Os resultados indicam que as elites argentinas
mostram maior simpatia as politicas chavistas
em comparagao as elites dos demais paises.

No entanto, as elites Dbolivianas rejeitam
em sua grande maioria a opgao socialista. Esta
atitude estd associada a avaliacdo negativa do
Governo Morales, consequentemente, sua ban-
deira de implementagdo do socialismo ¢é rejeita-
da pelos diferentes setores da elite do pais.

No Brasil e Chile a esmagadora maioria con-
sidera que o socialismo ndo é uma alternativa
para a resolucdo dos problemas do pais. Assim,
os Governos de esquerda, em ambos os paises,
ndo teriam suporte entre suas elites para a im-
plementa¢iio de um modelo semelhante ao ve-
nezuelano.

Quanto as politicas publicas especificas e se-
toriais, as elites tende a apoiar politicas publicas
voltadas para a universalizagdo da educagio e da
saide (52% e 60%, respectivamente). Importa
ressaltar que ha que ha um significativo apoio as
politicas focalizadas e dirigidas a determinados
grupos: 33% sio totalmente favoréaveis a politica de renda
minima; 30% garantia a estabilidade no emprego; 25,5%
¢ favoravel a reforma agraria; 23% favoravel a cotas para
grupos minoritarios. Quanto a privatizacdo dos servigos
sociais, apenas 5,2% seriam favordveis a privatizagdo da
seguridade social, que evidentemente a elite entende que

Tabela 9

Qual deveria ser a prioridade do governo

Por ordem de importancia (em %)

Primeira
Melhorar os indices educacionais 36,1
Erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades 341
Aumentar a participagao popular 2,0
Aumentar a integracao do pais com a América do Sul 0,8
Preservar o regime democratico 13,1
Garantir o crescimento econdmico 9,7
Proteger o meio-ambiente 0,2
Integrar a economia no mercado mundial 0,4
Garantir a ordem e a seguraca publica 3,5
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deve ser uma fungéo estatal.

Entre as elites venezuelanas e bolivianas, respectiva-
mente, 46% e 33,3% dos entrevistados sdo favoraveis as
politicas voltadas para a garantia do emprego, em contraste
com apenas 12,4% da elite brasileira. Ja a reforma agraria,
um tema histérico no pafs, na agenda boliviana, apenas
16,7% das elites do pais se dizem favoravel.

Entre as elites chilenas a ga-
rantia de aposentadoria e segu-
ro desemprego tem uma ligeira
diferenca comparada a politica
educacional: 36,4% sao favoraveis
a aposentadoria garantida pelo

Segunda Terceira Estado e 32,1% sdo favoraveis a
932 131 politica de educagdo para todos.
' ' Estes dados refletem o debate no
29,5 118 pais sobre a privatizagio ou ndo
87 93  do setor de seguridade social.
19 6,6
14,5 17,6 O Brasil e 0 México possuem
13,4 20,0 Programas compensatdrios de
renda considerados modelos in-
10 6,1 ternacionais. No entanto, em am-
2,3 94 bos os paises as elites apresentam
5,5 10,0 uma posigdo intermedidrias sobre
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estes programas: 31% no Brasil e 39,3% no México apre-
sentam uma visdo muito favoravel as politicas de renda
minima. Nestes paises diversos setores questionam a sus-
tentabilidade e a efetividade destas politicas no longo pra-
z0 no combate a pobreza e desigualdade social.

De maneira geral, as elites latino-americanas:

» Apdiam a atuagdo do Estado na aplica¢io de politicas
de combate a pobreza e desigualdade;

o Tém uma atitude favoravel ao igualitarismo e perce-
bem positivamente as politicas distributivas;

» Tendem a rejeitar politicas socializantes e acreditam
que a incitativa privada é responsavel pela produgio
de riquezas;

o As elites venezuelanas sdo mais favoraveis a politicas
estatizantes e a maior presenga do Estado na econo-
mia, do que os chilenos que mostram uma posi¢ao
mais liberal;

« Politicas voltadas para a tributagio de grandes fortu-
nas tem maior apoio entre as elites argentinas e me-
Xicanas;

o As elites brasileiras e mexicanas tendem a apoiar po-
liticas de expansdo de gastos sociais, ao contrario dos
bolivianos que rejeitam a expansdo de gastos como
politica de combate a desigualdade e pobreza;

« As bolivianas e chilenas tendem a apoiar as politicas
de abertura da economia ao investimento externo;

o As elites tendem a apoiar as politicas publicas nas are-
as de educacio, saude e seguridade social. E menor o
apoio as politicas focalizadas e compensatorias, como
renda minima e cotas para minorias.

Tabela 10

As elites e o Regionalismo

O regionalismo é um topico enfatizado por grande par-
te dos governos da regido, sendo que hd um consenso no
nivel governamental que o aprofundamento da integra¢io
regional é essencial para o crescimento e desenvolvimento
dos paises. Além disso, a ascengdo dos governos de esquer-
da trouxe para a discussio sobre a necessidade de politicas
de combate as desigualdades e a pobreza no plano regio-
nal. A superagdo da pobreza e desigualdade seria fator es-
sencial para se alcangar o pleno desenvolvimento regional.

Em geral, as elites consideram que a integragao regional
pode trazer impactos positivos no combate a pobreza e no
desenvolvimento econémico do pais. As elites argentinas
s40 0s que mostram maiores expectativas com relacdo ao
impacto da integra¢do regional na solu¢do dos problemas
sociais. E preciso ressaltar que a economia argentina ¢ bas-
tante dependente dos seus parceiros regionais, principal-
mente da economia brasileira.

As elites bolivianas e venezuelanas também mostram
uma alta expectativa: em ambos os paises 78% das elites
concordam que a integragdo regional é a solugdo para os
problemas sociais. A elite mexicana também apresenta um
comportamento favoravel a integracdo regional , embora
ndo aparece claro qual a integragdo com que seria mais
favoravel. De qualquer maneira o que se deve destacar é a
visdo positiva que e a boa percepgio sobre desenvolvimen-
tos positivos que a idéia de integracdo tem entre as elites
pesquisadas.

No entanto, em alguns casos essa correlacdo positiva
entre integracdo e melhora nos indices de desigualdade
social tende a ndo ser tdo consensual. As elites chilenas e
brasileiras sdo mais céticas sobre o impacto da integragao
regional: 42% entre as brasileiras e 41% entre as chilenas
ndo acreditam que integracdo possa ser a solugdo para os
problemas sociais. Este dado revela que as elites destes pai-

Prioridades nas relacoes internacionais

Por paises (em %)

Argentina Bolivia Brasil Chile Venezuela México Total
Aproximar-se dos paises mais 19,2 40,2 40,2 55,6 29,7 35,7 37,8
desenvolvidos
Aproximar-se dos paises da América Latina 52,0 40,2 9,2 13,1 35,1 27,1 26,6
Exercer lideranca entre os paises sul- 13,6 5,7 10,3 14,4 9,9 20,7 12,9
americanos
Exercer lideranga entre os paises 1,6 34 18,5 5,6 1,2 6,4 81
emergentes
Aliar-se prioritariamente aos paises pobres 12,8 6,9 11,4 11,2 13,5 5,0 10,3
ou emergentes
Proteger o planeta contra as mudancas 0,8 3.4 10,3 0,0 45 5,0 43
climaticas
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vernos de esquerda no aprofundamento
da integracdo também mostra divergén-
cia entre os setores das elites. Quando
questionados se os governos de esquerda
na regido favorecem um aprofundamen-
to da integracéo, 46,2% concordam total-
mente que os governos de esquerda au-
94 mentam a integracdo e 53,8% discordam
totalmente. De qualquer maneira nio
deixa de ser interessante o bom niimero
dos que concordam, porque de algum
maneira assumem a idéia, hoje bastante
comum, de que projetos governamentais
de Esquerda sdo canalizadores dos pro-
cesso de integracdo, embora a ascensdo
de governos de esquerda tém questiona-
do essa idéia, a0 mostrar que a integracdo
¢ um processo dificil de atingir indepen-
dente que tipo de regime politico, e sua
visdo ideoldgica, seja majoritaria na re-
gido.

Os chilenos sdo os mais criticos na
avaliacdo de que os novos governos de
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ses tendem a considerar a integragdo estritamente nos seus
aspectos econdmicos, ndo atribuindo a a¢do regional um
impacto direto na solu¢do dos problemas sociais. Neste
sentido, as expectativas das elites brasileiras e chilenas ndo
convergem com a atitude argentina sobre a amplitude da
integragdo e seu impacto.

Na percepgao das elites a agenda doméstica é priorita-
ria, quando o parametro de comparagdo é a atuagdo regio-
nal. Menos de 1% dos entrevistados apontou a integragdo
entre os paises da América do Sul como prioridade, sendo
que a promogdo do desenvolvimento e politicas de comba-
te a pobreza sdo apontadas como as principais prioridades
por, respectivamente, 36% e 34% dos membros da elite.
E outras palavras, ainda persiste entre as elites uma idéia
muito forte do descolamento ou separa¢io dos assuntos
internos e os assuntos domésticos, ou do impacto positivo
que pode ter processo externos, como a integragdo, sobre
as fragilidades sociais internas, e mesmo até as fragilidades
politicas.

Essa mesma atitude parece estar ‘presente entre as elites
quando julgam as prioridades regionais: convergem com
os discursos dos governos sobre a prioridade da agenda
social, no entanto, a divergem quanto a importancia que os
governos atribuem a integragio regional (que parece achar
excessiva).

Numa época de ascensdo de governos de Esquerda em
toda América Latina, a percep¢ao sobre o impacto dos go-
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100 esquerda abrem mais canais de comuni-
cagdo e podem aprofundar a integracao..
Certamente isso revela o cardter mais
pragmatico com que os setores chilenos,
e ndo s6 as elites daquele pals, encaram a
integracdo. E até revela aspectos mais es-

pecificos das relagdes dificeis do Chile com paises como a

Venezuela e a Bolivia, hoje considerados governos de uma

esquerda nacionalista.  As elites argentinas, por outro

lado, tendem a ter uma opinido positiva sobre o impacto
da esquerda nos assuntos de integracdo regional. Esta ati-
tude otimista converge com a alta expectativa dos argen-
tinos sobre o impacto da integragdo regional. Certamente

a Argentina se tem beneficiado tanto do Mercosul como

do tipo de integragao promovida pela Alianca Bolivariana

(lembre-se que em 2007 a Venezuela comprou uma parte

da divida externa da Argentina e com a qual tem assinado

importantes parcerias na drea de petroleo.

No caso brasileiro, observa-se uma polarizagdo no inte-
rior das elites: sendo 58% consideram que os governos tém
impacto negativo na integragdo e 42% apresentam uma vi-
sdo positiva. As agdes do presidente Morales, na questdo
da exploracdo do gas, e os contenciosos com o Paraguai
sobre a questdo de Itaipu também ampliaram a critica em
relagdo a forma como o Governo Lula tem negociado com
estes governos. A aproximagéo ideoldgica é, muitas vezes,
vista negativamente, pois o governo Lula torna-se sensivel
a determinadas demandas que afetam os interesses de se-
tores da industria brasileira.

Entre as prioridades internacionais do pais, 37,8% acham
que o pais deve se aproximar dos paises desenvolvidos,
sendo que 26,6% consideram que a América Latina deveria
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o As elites brasileiras mostram maior
cautela sobre os efeitos positivos da
ascensdo dos governos de esquerda
para o aprofundamento da integracao
regional. Venezuelanos e bolivianos
mostram-se mais otimistas quanto aos
efeitos da ascen¢io de Governos de es-
querda no ambito regional;

o As prioridades nas aliangas também
sdo um pouco polarizadas: enquanto
que as elites de paises andinos tendem
a privilegiar uma alianga estratégica
dentro da América Latina as elites bra-
sileiras e chilenas ja se mostram mais
divididas a esse respeito.

Consideracdes finais

De maneira geral, os resultados in-
dicam que as elites sul-americanas tem
fortes valores democraticos e apontam
que a desigualdade e a pobreza sdo os
temas centrais da agenda doméstica e
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ser a prioridade internacional do pais. Os resultados
sugerem a falta de uma visdo homogénea entre categorias
de elites, sendo que os empresarios tendem a apresentar
uma visdo menos favoravel a integracio do que os demais
grupos. Os paises em que seus elites sdo mais favoraveis
a integragdo regional sdo Bolivia e Venezuela: para 42,2%
dos bolivianos e 35,1% dos venezuelanos consideram
que a América do Sul deve ser a prioridade do seu pais;
enquanto entre 9,2% dos brasileiros atribuem o mesmo
peso a integracio regional nas prioridades do seu pais.

No caso do Brasil, os resultados indicam uma clara di-
vergéncia entre a posi¢do da elite governamental e a visdo
do resto das elites: enquanto, os primeiros pensam uma
politica voltada para a agenda regional e também dos pai-
ses em desenvolvimento, a elite considera que a prioridade
central do pais deve ser a aproximac¢do com os paises de-
senvolvidos. Ja a Argentina, Bolivia e Venezuela mostram
uma maior convergéncia entre as posi¢ées governamentais
e as visdes das elites.

Em suma, as elites mostram expectativas distintas so-
bre a integracio regional e seu efeito para a promogio do
desenvolvimento.

« As elites brasileiras e chilenas mostram maior ceticis-
mo, enquanto, argentinos, bolivianos e venezuelanos
sdo mais otimistas;

o As prioridades domésticas sio apontadas como mais
prioritarias que as agendas internacional e regional;
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os Governos devem adotar medidas
para resolver-los. No entanto, existem
algumas posi¢oes divergentes que re-
fletem as polarizagdes e disputas no
plano doméstico.

o As elites venezuelanas e bolivianas mostram maiores
polarizacdes e percepgdes divergentes entre os dife-
rentes setores; principalmente no que se refere a ava-
liagdo dos Governos Chavez e Morales

o As elites brasileiras e chilenas convergem suas atitudes
e opinides quanto a baixa prioridade a integragéo re-
gional e ao desenvolvimento econdmico;

o As elites venezuelanas mostram-se mais estatistas
e nacionalizantes, sendo que as elites chilenas mos-
tram-se mais liberalizantes e pouco favordveis a atu-
acio do Estado;

« As elites brasileiras e mexicanas tem visdes intermedi-
arias sobre o papel do estado na economia, apoiando
em algumas situacdo e nao em outras;

o As elites mostram grande aprego aos valores demo-
craticos, mas divergem quanto ao papel da democra-
cia participativa e formal.

Notas

! Todos os quadros deste artigo foram elaborados em base no
mesmo survey realizado pelo NUPRI/USP.

*Ver: Lopes Maya, Margarita & Lander, Luis. “Venezuela em
direcio ao século XXI?”, Politica Externa, Vol 15 (mar¢o a maio,
2007), p. 9.
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Manobra de crise e

evacuacao de nao-combatentes

Sabrina Evangelista Medeiros
Denise de Souza Soares

Este artigo tem como foco a ampliacdo das discussdes que tocam a complexidade da gestdo de uma
crise de amplo espectro e a necessidade de engajamento militar em uma situagé@o de emergéncia,
como no caso de uma operacao de evacuacdo de ndao combatentes. Embora existam situacdes
histéricas de envolvimento de agéncias estatais de diversas fungdes com forcas policiais e armadas
em operagOes deste tipo, a literatura académica tem pouca tradigdo em reunir os aspectos mais
relevantes da gestao de crise, aqui qualificada como manobra de crise, aqueles de ordem operativa.
Os resultados positivos de uma missao estratégica e tatica dependem, pois, do entendimento
razoavel dos riscos, condicionantes, atores e processos em questdo, que procuramos abordar neste
artigo, como conseqiiéncia do crescente interesse nesta tematica no Brasil.

Palavras-chave: crises internacionais, gestdo de crise, evacuagao de nao-combatentes

This article focuses on the expansion of the discussion that is connected to the complexity of
managing a broad spectrum crisis and the needing of military engagement in an emergency
Situation, as in the case of a noncombatants’ evacuation. Although there are historical situations of
states agencies involvement with the police and military forces in such operations, the academic
literature has little tradition to gather the most relevant aspects of crisis management operation,
here described as manouver, to those operative. The positive results of a mission strategy and
tactics are thus dependent on the reasonable understanding of the risks, constraints, actors and
processes involved, what we seek to address in this article, as a consequence of the growing interest

in this subject in Brazil.

Key Words: international crises, crisis management, non-combatant evacuation.

esde o fim da guerra fria, o foco da defesa aos civis
deslocou a maior parte dos esforgos intergoverna-
mentais e intragovernamentais para emergéencias
e desastres de ordem natural e guerras civis. A gestdo de-
cisoria, politica e operativa, associada as crises de ordem
civil, ganhou contornos complexos em fun¢ao da demanda
de coordenagio entre um nimero cada vez maior de agén-
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cias governamentais, atores ndo-governamentais e tratati-
vas ligadas aos direitos humanos.

Termos como gestdo de crise, geréncia de emergéncia,
prontiddo e emergéncia e planejamento de contingéncia
estdo todos vinculados a elaboragdo de protocolos de a¢do
para o caso de risco a popula¢do. De outro modo, as ope-
ragdes de evacuagio de ndo-combatentes tornam a gestio
de crise neste caso mais exclusiva; isso porque a responsa-
bilidade de proteger estd associada aos grupos de nacionais
cuja defesa se faz fora do seu territorio.

Embora tamanha restricdo possa parecer, por vezes,
estranha a defesa humanitaria de ordem geral, esta ope-
racio se dd desta forma exatamente porque a coordenag¢io
de agdes politicas estatais distintas deve ocorrer somente
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tempos depois da crise se estabelecer, de acordo com os
principios de intervenc¢do expressos pelo direito inter-
nacional. Nesse sentido, a prote¢do de civis nacionais de
determinado pais, organizadamente, sempre se dara antes
de qualquer outro tipo de intervencdo, politica ou militar,
conjunta ou nao.

Portanto, a gestdo de crise é tanto representada pelas
acoes de tentativa de contencdo da crise, quanto pelas agoes
que possibilitam fazer garantir a seguranca de nacionais de
modo mais especifico. Para a doutrina militar brasileira,
assim como em parte das doutrinas sul-americanas, algo
de particular emergiu a partir dos anos 70 quanto a gestao
de crise. Para grande parte dos militares responsaveis por
este tipo de a¢do, tal como expresso pela doutrina militar
de defesa do Brasil, a manobra pode ser assim definida:

Manobra de crise consiste no processo de condu¢io
da crise e tem por finalidade bésica conseguir uma paz
vantajosa, evitando que ela evolua para o conflito ar-
mado. O processo de condugdo da crise, refletido nas
decisdes politicas, deve transcorrer em conformidade
com os interesses nacionais e desenvolver-se segundo
uma seqiiéncia natural de agdes e reagoes, que pode
ser dividida em desafio, desenvolvimento e resultados
finais. (Doutrina Militar de Defesa, [4.2.1], [4.2.2])

A Manobra de Crise, de equivaléncia no espanhol
“manejo”, garante o controle possivel da crise baseado na
concepgao de que esta ndo permite governanga, dado que
seu imperativo é como o de um barco em um rio onde, no
maximo, é possivel manobrar para se alcangar os melhores
resultados possiveis. Nesse caso, a traducdo de manage-
ment para gestdo criaria dissonancias que estdo fora das
possibilidades de controle militar da operagio.

O cuidado com os atributos do conceito revela a distin-
¢do doutrindria no conceito brasileiro cujo alcance ¢ ain-
da mais limitado do que na doutrina norte-americana ou
européia. Em contrapartida, embora distintos no alcance,
ambos o0s conceitos — manobra e gestdo — visam garantir a
eficacia e o melhor resultado, revelado pelo menor nivel de
risco admissivel em relagdo aos nacionais civis.

Neste ambito, o risco militar esta comumente associado
a capacidade de contra-insurgéncia, tipica dos conflitos de
natureza civil.

Operacoes de Evacuacao de Civis

Durante a Segunda Guerra Mundial, os principais go-
vernos europeus foram assolados pelos bombardeios fre-
qiientes quando medidas de controle de ambientes de cri-
se foram introduzidas. O ataque a civis durante a Guerra
Civil Espanhola, lembrada pelo episddio de Guernica, ja
havia provocado as primeiras diretrizes em torno da pro-
tecdo civil.

O conceito de civil defense, que ndo tem a mesma am-
plitude quando traduzido para defesa civil pois incorpora
a dimensio de prote¢io civil, qualifica-se pelo esfor¢o de
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preparagdo civil para conjunturas emergenciais, além da
preparagdo dos governos para tomada de decisdo em rela-
¢do a esta protecdo de civis.

Os principios utilizados para o planejamento de agdes
deste tipo sdo aqueles ligados & coordenagio de agdes de
emergéncia, o que na doutrina militar e organizac¢do do
processo decisorio dos Estados Unidos, por exemplo, é
distribuido entre os seguintes processos:

Prevengdo — mitigagdo — preparagdo - resposta - eva-
cuac¢io da emergéncia - recuperagio

Em alguns paises, a natureza multifacetada do concei-
to de civil defense acabou por ser chamada de defesa total,
termo originario da palavra sueca totalférsvar. Isso porque,
mesmo a doutrina brasileira reconhece o cogente planeja-
mento.

O conceito de defesa total, portanto, acaba por abranger
todos os recursos passiveis de utilizacdo em nome de de-
terminados nacionais. O aspecto total relativo a defesa nao
faz garantir a totalidade dos envolvidos, mas a totalidade
dos recursos a serem utilizados. Por outro lado, também
observamos o efeito de totalidad quanto aos nacionais de
qualquer tipo se observada uma situagdo em que estejam
validas as Conveng¢oes de Genebra: quanto a protegdo de
pessoas civis em tempo de guerra (4° tratado, conhecido
como GCIV).

Em 1993, 0 Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas
adotou um relatério do Secretario-Geral e de uma comis-
sdo de peritos que concluira que as Convencdes de Genebra
tinham efeito, inclusive, sobre ndo-signatarios, para fins de
defesa de civis em conflitos armados.

Nesse caso, o direito internacional dos direitos huma-
nos tem efeito mais particular quando em estado de guer-
ra, por meio do Direito Internacional Humanitédrio. De ou-
tro modo, o mesmo conceito de civil defense fora revisto na
doutrina norte-americana depois dos atentados de 11 de
setembro de 2001 por um conceito amplificado de ‘gerén-
cia da seguranca da patria, baseado na elevagio do risco.

Modelos de acao conjunta de Evacuacao de nao-
combatentes

A internacionalidade das crises de efeito na populagdo
civil acabou por provocar a¢des que demandariam cada
vez mais acentuada coordenagdo e cooperagio entre dis-
tintos atores de modelos institucionais também diferentes.

Nesse caso, emerge um cendrio de atuacido diversi-
ficada, cujo modelo de agdo conjunta se fez por meio de
acordos de distinta posi¢do, com conseqiiéncia para as
doutrinas em curso em cada um destes arranjos. Podemos
simplificar esta tipologia por meio dos casos a seguir, sub-
sequencialmente:

1) agao cooperativa regional: modelo Unido Européia;
2) agdo cooperativa militar: modelo OTAN;
3) a¢do cooperativa multilateral ou bilateral: modelo

Franga-Reino Unido;
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4) agio estatal - combinagdo de Agéncias e Departamentos
Federais: modelo Estados Unidos;

5) agdo entre Organiza¢des Intergovernamentais: modelo
Unido Européia - ONU.

As diversas faces da cooperagio para efeito da conten-
¢do de crise determinam uma demanda em relacdo aos
cddigos e doutrinas, em especial aquelas ligadas aos proce-
dimentos de evacuagdo, que obrigam coordenagio e com-
binac¢éo de métodos.

Desde a sua criagdio como Comunidade Européia, a
Unido Européia é envolvida em todas as fases do ciclo de
uma crise em que decida estar envolvida: das estratégias
preventivas a reabilitacio e a reconstru¢io do periodo
apos crise. E Ainda, controla os recursos substanciais de-
votados aos paises em crise por meio de programas como o
“Instrumento para a Estabilidade”, assegurando que os ins-

Um dos possiveis desdobramentos de uma crise é a
necessidade da remocao da populacao civil e outros
individuos classificados como “nao-combatentes”.

trumentos da Comissdo Européia e da Policia de Seguranga
estejam atuando de forma complementar.

As missoes da Unido Européia incluem suporte a poli-
cia, a magistratura e a capacita¢do, além de procurar me-
diar os acordos que podem fazer cessar as hostilidades e
assegurar a conformidade destes acordos. Dentro deste
ambito, esforgos tem como objetivo assegurar a seguranga
dos civis, dos refugiados, dos trabalhadores humanitérios
e de funcionarios da ONU.

Os campos de atuagio destas institui¢oes vio desde o
combate a pirataria até missdes policiais que tem um com-
ponente civil importante, como no caso da primeira mis-
sdo de policia na Bésnia e Herzegovina. As missdes civis
desta ordem, conduzidas por militares ou nao, represen-
tam um componente estratégico fundamental para a poli-
tica externa da Unido Européia hoje. Isso, da mesma for-
ma, acontece quanto ao potencial estratégico de uma agéo
de evacuac¢io de nio-combatentes.

Para o biénio 2010-2011, a Unido Européia reforca o
interesse institucional em priorizar agdes para planejar e,
ao mesmo tempo, desdobrar diversas missdes, em situa-
¢des de pronta-resposta. O que estd em jogo ¢ a criagdo
de ferramentas de gestdo apropriadas para eficientemente
mobilizar as capacidades necessarias para a execugdo de
missoes civis. Com o langamento do “Instrumento para a
Estabilidade” (IfS), em 2007, a Comissdo Européia intensi-
ficou consideravelmente seu trabalho na drea da prevengéo
de conflito, da gestao de crise e da construg¢io da paz.

As agoes de resposta a crise projetam-se sob os instru-
mentos da estabilidade - tais como a sustentagdo a me-
diagdo ao encorajar a conflanca mutua e as decisdes tem-
pordrias e provisorias, reforcando a capacidade de gerar
legalidade.
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O modelo que fez criar uma relagio de estreitamento
operativo entre a Unido Européia e a ONU apostou em um
mecanismo mais eficaz e flexivel para situacdes de emer-
géncia, entre regulamentos de paridade de procedimentos,
agéncias prontas para a coordenagio de fundos de emer-
géncia apropriados e capacidade de lideranga sem igual.
Como descrito pelo secretariado da ONU], as a¢des con-
juntas consistiriam em uma capacidade de sustentagido de
operagdes da ONU de valor inestimdvel. Isto seria particu-
larmente relevante no contexto Africano, cujo imperativo
de agdes de alto risco prevalece, mas ndo de risco maior do
que a permanéncia da propria crise.

Em desastres naturais, atentados ou conflitos, ci-
dadidos de paises devidamente organizados para
efeito de uma crise civil como o Brasil, poderio dis-
por de repatriagdo’. Para tal, o conceito de Repatriation
Accountabilitty passa a ser um paradigma da
politica externa de paises que tem tais nor-
mativas e condi¢des operacionais de realiza-
las®.

A politica da Organizagao do Tratado do
Atlantico Norte (OTAN) para a reforma do
setor de gestdo de crise demonstrou que os
instrumentos de seguranca desenvolvidos até entdo esta-
vam inadequados a gestdo internacional de crises, cujos
objetos seriam amplamente distintos no pds-Guerra Fria.
As ferramentas utilizadas até os anos 90 pela comunidade
internacional — armas nucleares, aliancas de seguranca re-
gional, ideologia das coalizdes politicas — ndo contribuem
muito para o desafio da gestdo de crise nos nossos tempos,
fundamentalmente intra-estados.

Nesse sentido, a OTAN tem seu foco nos instrumentos
necessdrios para interven¢do na crise, e ndo, no compro-
misso de estabilidade pds-crise, fazendo conjugar as mis-
soes civis de gestdo de crise com o auxilio externo, necessa-
rio para manter a infra-estrutura social local. Embora seja
uma organizagio de cunho militar, a chave da atuagio da
OTAN ¢ o setor civil da gestdo de crise no desenvolvimen-
to das fung¢des administrativas exercidas pela policia, pela
magistratura, pelo controle de fronteiras, pelos costumes,
pela geréncia da prisdo e por outras autoridades publicas.

As tarefas civis, portanto, podem abrigar igualmente a
gestdo de crise e, quando for o caso, 0 monitoramento da
execucdo de acordos da paz e cessar-fogo e o desenvolvi-
mento da democracia. Em se levando em conta as dificul-
dades pertinentes ao pds-crise, as Operagdes de Evacuacgdo
de Nao-Combatentes desempenham um papel importante
mas ndo central e de risco politico moderado, se compara-
das as demais fases da crise.

A flexibilidade e a capacidade de responder rapidamen-
te as contingéncias ligadas as crises internacionais sdo duas
ferramentas indispensaveis para o planejamento eficiente
de uma a¢io de evacuagdo ou de qualquer outra que te-
nha como objetivo a protecio de interesses nacionais. A
coordenacio desses fatores é, pois, a distingdo necesséria a
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projecio e a reputagio de um Estado.

A evacuacao de nao-combatentes: aspectos juridicos e
elementos praticos

Um dos possiveis desdobramentos de uma crise é a ne-
cessidade da remocao da populagio civil e outros indivi-
duos classificados como “nio-combatentes”. Desse modo,
do ponto de vista do Estado executor da operagdo, “ndo-
combatentes” sdo seus nacionais no territério em crise,
militares classificados como nédo-combatentes e outros so-
bre os quais o Estado aceita responsabilidade (entitled per-
sons). Ndo raro, a Ginica coisa em comum a essas categorias
de pessoas é se encontrarem em meio a uma crise.

Segundo a doutrina européia, NEOS (Noncombatant
Evacuation Operations) sdo operagdes multinacionais por
natureza, visto que ha quase sempre outros Estados en-
volvidos, ainda que apenas por serem vizinhos do Estado
afetado.

As Operagdes de Evacuagao de Ndo-combatentes po-
dem ser de duas naturezas: as destinadas a evacuar na-
cionais e as destinadas a evacuar também ndo-nacionais.
Ambas possuem um fundo legal comum, mas sdo distintas
na sua pratica e essa distin¢do ganha mais importancia nas
ndo raras ocasides em que as duas categorias sdo levadas a
cabo simultaneamente, ou seja, uma operagdo de evacua-
¢d0 de nacionais pode, por razdes humanitdrias, ampliar-
se para uma evacuagdo geral. Por isso trataremos de cada
uma delas em separado.

Operagoes de evacuacdo de nacionais
nao-combatentes

Uma operag¢io de evacuagio de expatriados é definida
como uma operagdo de seguranga que tem por objetivo
proteger os nacionais residentes, ou que se encontram no
estrangeiro, evacuando-os de uma zona a qual se apresenta
uma ameaga iminente ou séria para a seguranc¢a dos mes-
mos, que ndo pode mais ser garantida pelo Estado territo-
rial. Ndo sendo mais possivel a evacuagdo por meios civis,
passa-se a feita por meios militares, ou seja, aquela que ,
em principio, é feita com a ajuda das forcas armadas do
Estado de nacionalidade dos evacuandos.

A evacuagdo de nacionais tem carater costumeiro e , ja
em 1625, Hugo Grotius afirmava que “os soberanos tém o
direito de punir as ofensas feitas a seus suditos”, o que sig-
nificava na pratica uma extensio da jurisdigdo do Estado
a seus nacionais expatriados. Assim, sob a forma de cos-
tume ou ndo, esse tipo de operagdo repetiu-se ao longo
da Histdria: em 1827 (Inglaterra/Grécia); 1901 (Estados
Ocidentais/China - revolta dos Boxers); 1976 (Israel/
Uganda); 1977 (Alemanha/Somalia - Landshut); 1980
(USA/Ira); 1994 (Franga/Ruanda — Operagdo Amaryllis).

Do ponto de vista do Direito Internacional, as opera-
¢Oes de evacuacio de nacionais constituem uma exce¢ao
a proibicdo do recurso a forca (art. 2° da Carta da ONU),
justificadas pela incapacidade do Estado hospedeiro ou
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territorial de garantir a ordem e a seguranca publica no seu
territério. Do mesmo modo, também constituem uma ex-
cecdo ao principio da ndo-ingeréncia nos assuntos internos
de um Estado e constituem um novo conceito de interven-
¢d0 de humanidade ja alvo de comentarios tanto da Corte
Permanente de Justica quanto da Corte Internacional de
Justica (Caso EUA vs. Nicardgua, 1986).

No caso do Brasil, para exemplificar, do ponto de vista
legal, além das questdes de Direito Internacional que abor-
daremos em seguida, as operagdes envolvendo nacionais
brasileiros trazem em si, originalmente, a prépria dificul-
dade de se definir quem ¢é o nacional brasileiro, visto que
até 2007 as normas de nacionalidade no pais eram extre-
mamente confusas e nem mesmo o pessoal diplomadtico no
exterior conseguia solucionar a questio satisfatoriamente.
Com efeito, as normas constitucionais anteriores 8 emenda
constitucional 54, de 2007, davam ensejo repetidas vezes
ao fendmeno da apatridia ao recusar aos filhos de brasilei-
ros nascidos no exterior a obtencio de nacionalidade atra-
vés do registro consular.

De uma maneira geral o tema “nacionalidade” ndo é
levado muito em consideragdo na doutrina de evacuagio
brasileira, mas se lembrarmos que os paises da Europa e os
Estados Unidos da América possuem uma orientagio ex-
plicita de preferéncia de evacua¢io de nacionais, seguidos
pelas pessoas de dupla nacionalidade para sé entéo refletir
sobre uma possivel evacuagdo de nio-nacionais e apdtri-
das, podemos perceber o quanto a questdo da nacionalida-
de efetiva é importante.

Evacuagio de nio-combatentes em geral

Estas operagdes visam, dentro dos mesmos principios
da Evacua¢do de Nacionais, permitir e operacionalizar
a saida de civis de dreas sob ameaca de conflito armado,
ou atingidas ou ameagadas por catéstrofes naturais. Neste
caso, a missdo pode ter conotacdo de missdo humanita-
ria e pode ser feita sob os auspicios ou lideranca de uma
Organizagdo Internacional, cumprindo a fun¢io de policia
internacional. A¢oes dessa natureza se baseiam na solida-
riedade entre Estados face a direitos fundamentais coloca-
dos em risco ou violados. A¢des conjuntas entre Estados
sdo previsiveis nesses casos.

As NEO e o Direito Internacional

Os dois tipos de operagdo, do ponto de vista legal devem,
a ndo ser em caso de autorizagdo expressa do Conselho de
Seguranca da ONU que o dispense, ter o apoio do Estado
Territorial e possuir status legal determinado. Da mesma
maneira, devem obedecer a principios e normas do Direito
Internacional além do Direito da Guerra, pois trata-se da
projecdo de uma for¢a militar no territério de um Estado
soberano , ainda que eventualmente desestabilizado. (con-
fusa frase). Portanto, inicialmente, a Operagdo deve ser
limitada no tempo, estritamente circunscrita a seus obje-
tivos, autorizada previamente pelo Estado territorial e im-
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parcial em relagdo a eventuais facgdes beligerantes
Da mesma forma deve ser executada levando em consi-
deragéo principios do Direito da Guerra® como :

o O principio da necessidade militar, que autoriza o uso
da forca requerida para levar a cabo a missdo e que nao
pode ser aplicado isoladamente, mas sim em conjunto
com outros principios do Direito da Guerra. Proibe,
em geral, o targeting intencional de pessoas protegidas

A América Central é alvo de diversas politicas do
Departamento de Estado, mas também se dedicou

a construir um contexto que inspirasse confianca
entre os vizinhos e com outros atores internacionais.

(civis, militares rendidos, ou fora de combate) e locais
protegidos (objetos ou locais utilizados com propdsi-
to civil como hospitais, escolas e propriedade cultural
que ndo tenham sido convertidos para uso militar),
pois ndo sio estes objetos militares legitimos para fins
de cumprimento da misséo.

o O principio dalegalidade de armas e/ou municio, que
estabelece que mesmo as modalidades ndo defesas
de armamento nao podem ser usadas de maneira a
causar sofrimento desnecessario. O principio da dis-
tingdo (distinction) segundo o qual os combatentes
devem ser distinguidos de ndo combatentes, e alvos
militares devem ser distinguidos de propriedade pro-
tegida. Partes em um conflito devem direcionar suas
operagdes apenas a alvos e pessoas militares.

o O principio da proporcionalidade, segundo o qual a
perda de vidas e o dano acidental a propriedades nao
devem exceder em muito o ganho militar concreto.

+ O principio da proporcionalidade do uso da forga, o
qual reza que deve-se empregar apenas a for¢a neces-
saria para completar a missdo, bem como para defesa
de militares e de ndo-combatentes durante a evacua-
¢ao.

Além dos principios do Direito da Guerra, também
devem ser observados, durante a operagdo de evacua-
¢do de ndo-combatentes, principios gerais do Direito
Internacional (constituam esses jus cogens ou ndo) tais
como o respeito a soberania do Estado territorial, o respei-
to aos Direitos Humanos, o respeito ao principio da obri-
gatoriedade da solugdo pacifica de controvérsias, a proibi-
¢do do recurso a for¢a — a ndo ser nas excegdes previstas na
Carta da ONU - o respeito ao ambiente, etc.

Outras questdes juridicas que podem incidir em uma
operac¢io de evacuac¢ao de ndo combatentes sdo, por exem-
plo, o tratamento dispensado ao pessoal diplomatico en-
volvido na operagdo. No caso especifico de diplomatas, de-
vem ser observadas as imunidades e privilégios previstos
nas Convengdes de Viena sobre Relagdes Diplomaticas e
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sobre Rela¢des Consulares.

Também a possibilidade de concessdo de asilo politico
¢ uma questdo delicada, pois nos termos da Convencao de
Caracas de 1954 (Convengio Interamericana sobre Asilo
Territorial), o asilo diplomatico ¢ definido como o asilo
outorgado em lega¢des, navios de guerra e acampamentos
ou aeronaves militares, a pessoas perseguidas por motivos
ou delitos politicos. Segundo a pratica majoritaria, coman-
dantes de operagdes de evacua¢do de ndo-
combatentes devem evitar conceder asilo
a estrangeiros por ocasido da execugio da
operagio, ficando aberta a possibilidade de
concessdo apenas de refigio temporario em
condi¢oes de emergéncia, quando houver
perigo iminente para a seguranga , saide ou
vida de qualquer pessoa.

Também os principios que fundamentam as previsoes
do Direito de Genebra sobre tratamento de prisioneiros e
outras violagdes da Lei da Guerra, tanto por parte das for-
¢as nacionais de um Estado como por parte das forgas de
seus aliados na operagdo, ndo podem ser ignoradas, pois
acarretam questdes ndo s6 de Direito Internacional, como
também de Direito Militar.

Participagio de agentes nao-governamentais

A participagdo de atores ndo-estatais nas operagdes
de evacuac¢do de ndo-nacionais é um fator que ndo pode
ser desprezado no atual cendrio internacional. Sem som-
bra de davida, a atuacdo mais marcante tem sido a das
Organizag¢des Internacionais ndo-governamentais, nor-
malmente de cardter humanitdrio, que se envolvem em
processos pré-conflituosos. Apesar de relatos sobre inter-
feréncia negativa desses organismos na evacuagdo de nio-
combatentes nio serem conhecidos, nio se pode despre-
zar o fato de que varias delas, em especial as de origem
européia, possuem uma visdo considerada extremamente
paternalista em relagdo a populagdes economicamente
menos favorecidas. Dessa postura decorrem, muitas vezes,
acoes fora da legalidade que podem vir a se tornar um fa-
tor de perturbacio da ordem exigida para a consecugio de
uma evacuacdo bem sucedida. *

Da mesma forma, ndo se pode deixar de levar em con-
ta a existéncia de uma politica de evacuagio setorizada
como, por exemplo, a de algumas empresas transnacionais
que possuem estratégias particulares de evacuagio de seus
funciondrios localizados em areas potencialmente confli-
tuosas.

As PSYOPs e o generciamento subjetivo de crises

As PSYOPs (psychological operations) sdo operagdes
planejadas a fim de recolher, fornecer e/ou incutir infor-
magoes relacionadas a audiéncias externas com o objetivo
de influenciar suas emogdes, motivos, raciocinio objetivo e
talvez até o comportamento de governos estrangeiros, or-
ganizagdes, grupos e individuos no Estado em crise. Seu
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proposito é induzir ou reforgar atividades e comportamen-
tos favoraveis aos objetivos da missdo.

A existéncia de operagdes dessa natureza é de imensa
importancia estratégica, a ponto das mesmas serem con-
sideradas como um tipo de “uso da for¢a” sem que haja
enfrentamento armado.

Seus defensores afirmam que, em algumas ocasides,
essas operagdes sdo capazes até mesmo de prover seus
idealizadores de meios de influenciar pessoas hostis (com-
batentes e ndo-combatentes) através dos canais apropria-
dos, usando a lingua apropriada e simbolos ou termos de
referéncia.

Pode-se constatar a existéncia de dois tipos diferentes
de PSYOPs, ligados por um contexto legal comum, mas
distintos na sua esséncia e execugdo. Assim sendo, existi-
riam as PSYOPs de preparagio para a operagdo principal e
as PSYOPs de execugdo da operagdo principal.

As PSYOPs de preparagio

Esta modalidade de operagdo tem como tarefa mais
comum proceder a (uma) andlise do publico-alvo a fim
de identificar comunicadores criticos, nuances culturais e
simbologia comunitaria. Com base nos dados levantados,
passa-se a desenvolver propaganda e produtos que advo-
guem a missdo e seus objetivos, através, por exemplo, da

O seqiiestro com fins politicos do Boeing 737 da
Lufthansa, ocorrido em 1977, é considerado um
caso emblematico de resgate e evacuacao de reféns.

impressdo e disseminagao de material fotografico e audio-
visual de suporte.

Assim, ao se explicar o proposito da operagio atra-
vés de comunicacdo lingtiistica e simbdlica eficiente, por
exemplo, evita-se desinformagéo, confusdo e rumores que
possam perturbar a execugdo da operagio principal. Da
mesma forma, o fornecimento de uma analise continua de
fatores culturais e politicos contribuem para o sucesso da
operacdo do ponto de vista politico e psicologico.

Em missdes mais complexas, como ja mencionado
anteriormente, cabe & Psyop de preparagdo prover o co-
mando da futura operagdo de evacuagio de meios com os
quais possam influenciar pessoas hostis ou potencialmente
hostis (combatentes e nio-combatentes) através dos meios
e simbologia apropriados.

Em termos de capacitagio de pessoal, pode fazer parte
das Psyops militares e civis desde que especialista na regido
afetada, com conhecimento da lingua e do contexto politi-
co, cultural , étnico e religioso do publico alvo. Além disso
também possuem func¢des importantes profissionais como
jornalistas, operadores de radio, ilustradores e especialis-
tas em técnicas de entrevistas.
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As PSYOPs de execugio

De maneira sucinta, podemos resumir os objetivos des-
se tipo de operagdo como sendo evitar e corrigir possiveis
resisténcias a evacuagao; lidar com 6bitos — que muitas ve-
zes sao uma questdo delicada do ponto de vista cultural
e religioso — e enfermidades; lidar e neutralizar a interfe-
réncia de elementos religiosos e auxiliar na manuten¢éo
da moral e estabilidade psicologica do publico-alvo caso
a evacuagdo seja interrompida. Seria interessante colocar
como se relaciona com a Psyops de preparagio: sio com-
plementares, ocorrem simultaneamente, etc.

Estudo de caso: o seqiiestro do Landshut/Operacao
Kofre Kaddum

O seqiiestro com fins politicos do Boeing 737 da
Lufthansa, ocorrido em 1977, é considerado um caso em-
blematico de resgate e evacuagdo de reféns - aqui, em sua
maioria, nacionais alemées — por envolver uma série de
questdes politicas e juridicas num evento complexo que
demonstra claramente como a pratica da evacuagdo de
nacionais envolve questdes complexas como a colaborag¢io
entre Estados e o respeito a normas de jus cogens.

Em 13 de outubro de 1977, o Boeing 737 da companhia
aérea alema Lufthansa batizado de Landshut inicia, em
Palma de Mallorca, os preparativos para sua
decolagem rumo ao aeroporto de Frankfurt.
A bordo estdo oitenta e seis passageiros, dois
cadaveres em urnas de zinco no comparti-
mento de bagagem e a tripulacdo, composta
pelo Comandante Jiirgen Schumann, o co-
piloto Jiirgen Vietor e as comissdrias Hannelore Piegler,
Gaby Dillmann e Anna-Maria Staringer, a primeira a ser-
vico de um casal de espanhdis — como ela propria cria a
principio - instalado na primeira classe.

Na verdade, os espanhois eram Ali Hyderi e Nadia
Shehadah Youssef Duaibes, terroristas palestinos que jun-
to com seus companheiros instalados na classe econdmi-
ca, Souhaila Sayeh e Zohair Youssef Akache, tinham como
missdo sequestrar o Landshut com o objetivo de forgar
o governo alemdo a libertar os prisioneiros da primeira
geracdo do grupo de guerrilheiros denominado Baader-
Meinhof.

As 16h38 do mesmo dia, o avido aterrissou no aero-
porto do Fiumicino, na Italia, onde foi imediatamente
isolado e cercado por policiais. Ao microfone da cabine,
Ali Hyderi, o “Capitdo Mahmud”, lider dos seqiiestradores,
fez sua primeira comunica¢do em relagdo ao seqiiestro,
afirmando que o mesmo fazia parte de uma ag¢do conjun-
ta com o seqiiestro de Hans Martin Schleyer, presidente
da Confederagio de Associagdes de Empregadores da
Alemanha, a fim de obter a libertacdo dos membros do
Baader-Meinhof que ainda se encontravam presos.

A agdo causou, como era de se esperar, perplexidade
e furia no governo alemio. Imediatamente o Ministro do
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Interior, Maihofer, contactou seu colega italiano Francesco
Cossiga e lhe comunicou que o seqiiestro do avido estava
ligado ao de Schleyer, tratando-se, portanto, de uma agio
politica e que, sendo assim, os italianos deveriam impedir
que o Landshut prosseguisse seu voo.

O gabinete de crise italiano, do qual fazia parte o lider
do partido comunista Enrico Berlinguer, receando um ba-
nho de sangue em solo italiano por conta da reagio das
Brigadas Vermelhas®, decidiu livrar-se do problema o mais
rapido possivel, abastecendo o avido e permitindo que este
decolasse. Sendo assim, para indigna¢do do governo ale-
mao, as 17h42 o Landshut decolou do Fiumicino em dire-
¢do a Larnaka, Chipre, onde chegou por volta das 20h30,

A operacao de resgate dos reféns do Landshut, e
sua retirada do territério somali, violou principios
basicos do Direito Internacional como respeito a

soberania territorial dos Estados.

foi reabastecido e decolou novamente as 22h50 em dire¢io
ao Golfo Pérsico.

Apenas 23 minutos apds a decolagem aterrissava em
Larnaka um avido do servi¢o secreto alemio tendo a bor-
do agentes do GSG9.° O governo alemao tinha decidido
que o desfecho do seqiiestro do Landshut era uma questio
que ameagava sua propria sobrevivéncia politica e deveria
ser solucionado o mais favoravelmente possivel, custasse o
que — ou quem - custasse.

Em 14 de outubro, a agéncia de noticias France Press
recebeu um comunicado escrito, metade em inglés e meta-
de em alemio, declarando - em especial na parte em ale-
méo - que ambas as agdes, o seqliestro do Landshut e o de
Schleyer, faziam parte de uma mesma estratégia, visando a
libertagao dos terroristas presos na Alemanha. O ultimato
da opera¢io “Kofre Kaddum’, levada a cabo pelo coman-
do “Martyr Halimeh” e o ultimato do comando “Siegfried
Hausner” da Rote Armee Fraktion seriam, portanto, idén-
ticos.

Tal declaragio fez com que os principais lideres do go-
verno alemao ficassem reunidos até as cinco horas da ma-
nha do dia seguinte, enquanto o Landshut aterrissava em
Bahrein, no Golfo Pérsico e de 14 novamente decolava para
Dubai, onde o Ministro da Defesa local ordenou que me-
dicamentos e comida fossem levados ao avido. O que os se-
quiestradores ndo sabiam, contudo, era que o Comandante
Schumann havia depositado quatro cigarros ndo fumados
no depdsito de lixo retirado do avido, indicando o numero
de seqiiestradores a bordo.

Enquanto isso, o governo alemio tentava enganar o
filho de Schleyer, Eberhard, com a promessa de reunir o
dinheiro do resgate e paga-lo, ganhando tempo enquanto
ndo se resolvia a crise do Landshut. Na verdade, a essa al-
tura, ja havia sido decidido que o avido seria retomado de
qualquer maneira e que a vida de Schleyer, infelizmente,
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talvez tivesse que ser sacrificada, numa decisdo “estrita-
mente politica”.

Na manhi de 16 de outubro, o “Capitio Mahmud”, li-
der dos seqiiestradores, ouviu pelo radio uma entrevista
do Ministro da Defesa de Dubai revelando o modo como
tomou conhecimento do nimero de seqiiestradores a bor-
do.

Enfurecido, Mahmud ordenou que o avido fosse re-
abastecido ou fuzilaria 0 Comandante e um passageiro a
cada cinco minutos. As 15h19 o Landshut decolou de novo,
desta vez com destino incerto, conseguindo, contudo, fazer
um pouso de emergéncia em Aden, de onde Mahmud de-
cide decolar novamente, sendo impedido por tropas que
cercaram o avido.

Diante desse impasse, o Comandante
Schumann ofereceu-se para negociar com
os soldados. Como demorava a voltar, o
Capitdo Mahmud desconfiou de que o epi-
sodio resultaria em mais uma trai¢do e as-
sim que Schumann regressou ao avido, exe-
cutou-o com um tiro na nuca. As 2h02, depois de ter sido
reabastecido, o Landshut seguiu - com o cadaver de seu
Comandante no guarda-roupas — para o que seria seu des-
tino final: Mogadischu, Somalia.

Em 17 de outubro, as 4h34, o Landshut pousou no ae-
roporto de Mogadischu sendo sucedido, horas depois, pelo
Boeing 707 da Lufthansa com o Ministro de Estado alemao
Wischnewski a bordo. Instala-se na Somalia um gabinete
de crise misto aleméo e somali a fim de tentar resolver a
crise. O que o governo local ndo sabia era que, na verdade,
a Alemanha possuia outros dois gabinetes de crise parale-
los tratando da mesma questdo, um na propria Somalia e
outro na Alemanha.

Nesse meio tempo, na prisdo de Stammbheim, as autori-
dades policiais alemis entrevistavam Andreas Baader, um
dos lideres do Baader-Meinhof, na tentativa de fazé-lo ad-
mitir, sem sucesso, que ambos 0s seqiiestros faziam parte
de uma agfo terrorista internacional, o que, do ponto de
vista politico-juridico, muito influenciaria o tratamento da
questao.

Em Mogadischu o desespero tomava conta dos passa-
geiros e tripulantes do Landshut, pois o Capitaio Mahmud
comunicara a todos que o governo alemao havia decidido
deixd-los morrer e que seu prazo final para a libertagiao dos
presos expiava-se em uma hora e trinta e quatro minutos.
Iniciou-se entdo a distribui¢do dos explosivos pelo avido,
levando pénico aos reféns.

O ministro das Comunica¢des da Somalia e lider do
gabinete de crise local implorou a Mahmud que adiasse o
fim do ultimato por algumas horas, pois estava tentando
convencer o governo aleméo a resolver a questao sem der-
ramamento de sangue, uma vez que, por questoes técnicas,
era impossivel no momento colocar a delegagio alema em
contato com seu Chanceler. Mahmud adiou o ultimato por
meia hora. O que nem ele nem o governo somali sabiam
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era que os alemdes, na verdade, estavam apenas ganhando
tempo.

As 19h30, aterrissou em Mogadischu — sem autoriza-
¢do do governo local e a dois mil metros de distdncia do
Landshut, com as luzes apagadas — um Boeing 707 trazen-
do o comando do GSGY. Ninguém a bordo do avido se-
quiestrado nem as for¢as armadas somalis perceberam sua
chegada.

As 23h55, Mahmud iniciou a negociagdo com um re-
presentante do governo alemio que lhe explicou todas as
condigdes sob as quais os membros do Baader-Meinhof se-
riam libertados, prolongando a conversa o mais que pode.

As 0h05 de 18 de outubro, para perplexidade do gover-
no da Somalia, o0 GSGY invadiu o avido, fuzilando trés dos
seqilestradores e ferindo gravemente Souhaila Sayeh que,
contudo, veio a sobreviver.

Em Bonn, o representante da Anistia Internacional
que aguardava no Ministério da Justica a oportunidade
de entregar uma declaragdo dos membros da Rote Armee
Fraktion, de que renunciavam a liberdade através da to-
mada de reféns, foi surpreendido pelo ar de felicidade do
funcionario que veio lhe dar a noticia do fim do seqtiestro.
Seu choque pode ser compartilhado - momentos mais tar-
de - pelos membros da RAF em Stammbheim e pela fami-
lia de Schleyer. Os primeiros viriam a se suicidar em suas
celas, segundo a versdo oficial, e o corpo de Schleyer seria
encontrado uma semana depois.

Apesar do governo alemio ter considerado o resgate de
seus nacionais um sucesso, o resultado politico da opera-
¢do revelou a complexidade que uma agéo desse tipo pode
alcangar. Em primeiro lugar, foram instalados sete gabine-
tes de crise sem que nenhum deles conseguisse resolver a
questdo através dos procedimentos classicos de uma gestao

O desfecho do seqiiestro do Landshut demonstra
0 quanto o peso politico e militar de um Estado
influencia suas decisées no ambito do Direito

Internacional.

de crise.

A operacio de libertagdo dos reféns em si e de sua re-
tirada do territério somali violou principios bésicos do
Direito Internacional como respeito a soberania territo-
rial do Estado, visto que os alemdes invadiram o territo-
rio somali sem o conhecimento e autoriza¢do do governo
local. A Somalia protestou perante a comunidade inter-
nacional e cogitou ingressar contra a Alemanha na Corte
Internacional de Justica, mas acabou desistindo, ndo sé por
conta da forga politica do oponente, como também por
temer o efeito psicologico da natureza do evento, que en-
volvia o terrorismo internacional, tema que mobilizava a
seguranca (comunidade) internacional ja a época.

Por parte dos reféns, também houve protestos contra a
estratégia do governo alemio que, segundo muitos, teria
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colocado suas vidas em risco por conta da clara prioriza-
¢do de objetivos politicos.

O seqiiestro do Landshut, assim como outros episddios
similares’, demonstra, portanto, que existem diferentes pa-
droes de gerenciamento de crises, nos quais se conta com
tantas possiveis varidveis que se torna quase impossivel
prever qual seria a melhor forma de se lidar com eventos
dessa natureza no ambito internacional. Além disso, o des-
fecho do seqiiestro demonstra o quanto o peso politico e
militar de determinado Estado influencia suas decisdes no
ambito do Direito Internacional. O governo alemao, nesse
caso, como ja mencionamos, avaliou que estava em jogo
sua propria sobrevivéncia politica e decidiu adotar um
procedimento - segundo muitos, suicida — que priorizava
seus interesses em detrimento da vida de Schleyer, também
um refém, sob o argumento de que a libertagdo e evacua-
¢do de seus nacionais era uma questdo humanitaria e, por
conseguinte, de total prioridade.

Os criticos do comportamento dos procedimentos do
governo alemio nesse caso sdo muitos e o seqiiestro do
Landshut em sua complexidade foi tema de varios artigos,
livros e filmes, tendo restado como paradigma de analise
de ponderacio de riscos em operagdes desse tipo.

Consideracoes Finais

Como vimos anteriormente, as operagdes de evacua-
¢do de ndo-combatentes podem ser de varias naturezas,
englobando no conceito geral as operagdes de evacuagdo
de nacionais de uma zona pré-conflituosa, uma operagio
conjunta de evacuagio geral e até mesmo o resgate e a eva-
cuacdo de nacionais feitos reféns no exterior.

Da mesma forma, é surpreendente o carater multidisci-
plinar que uma operagio desse tipo pode assumir. Vimos
como sao fundamentais a participagdo das
forcas armadas, de profissionais do Direito e
da area da Diplomacia que garantam que as
mesmas se desenrolem dentro da legalidade
e até mesmo de psicologos e profissionais da
area de comunicagéo.

Acima de tudo, porém, voltamos a res-
saltar que é fundamental que qualquer operagio de eva-
cuagdo de nao combatentes fora da jurisdicdo nacional
seja executada levando em conta os principios do Direito
Internacional aplicaveis pois, em tltima instincia, trata-se
de uma ac¢io levada a cabo em territdrio soberano de outro
Estado.

Notas

! Embora no caso brasileiro as embaixadas e consulados ndo
possam recebé-los para este fim segundo as diretrizes do
Ministério das Relagdes Exteriores.

20 Plano de Gestéo de Crise estd em fase de implementagéo
por parte do Gabinete de Crise (GCrise), em 2010, como
parte das diretrizes da Secretaria de Assuntos Estratégicos da
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Presidéncia da Republica do Brasil.

* A Lei da Guerra normalmente néo incide sobre as NEO,

pois a maioria das mesmas ocorre antes da eclosdo em si

dos conflitos armados. Todavia, as normas protegendo civis,
doentes e feridos sob o Direito da Guerra sdo normas de carater
humanitério universalmente aceitas, mesmo na auséncia do
conflito armado. Deste modo, o planejamento e execugao das
operagdes de evacuagdo devem estar o mais préoximo possivel
dos seus principios.

*Vide o caso da tentativa de seqiiestro de criangas vitimas do
terremoto no Haiti por ONGs francesas e americanas.

* Grupo terrorista italiano alinhado ideologicamente ao Baader-
Meinhof

¢ O GSGY ¢ a brigada anti-terrorista alema.

7 Como o resgate de reféns em Entebbe.
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Direitos Humanos e cristianismo: a
iIgualdade entre os homens e o principio da

universalidade

Carlos Enrique Ruiz Ferreira

Pretendo mostrar neste ensaio que existe um elo forte entre determinada filosofia/doutrina da
Ecclesia e os Direitos Humanos modernos. Parto do principio de que é possivel encontrar
fundamentos tedricos dos Direitos Humanos em certos documentos da Igreja Catélica. Destaco
a intimidade desses dois corpus filoséficos a partir do principio da universalidade e da igualdade

entre os homens.

Palavras-chave: Igreja Catélica; universalidade; Direitos Humanos; igualdade.

| intend to show in this essay that there is a strong relation between some specific philosophy/
doctrine of the Ecclesia and modern Human Rights. | base my opinion on the principle that it is
possible to find Human Rights theoretical essence in some documents of the Catholic Church. |
stress the intimacy of these two philosophical corpus by the principle of universality and human

beings equality.

Key Words: Catholic Church; universality; Human Rights; equality.

Hd4 um s6 Deus e Pai de todos, que esta acima de to-
dos, por meio de todos e em todos.
Paulo, EFESIOS, 4, 6

Sol omnibus lucet.
Petronius

uito embora a “Santa Madre” tenha sofrido du-

l \ / I ros golpes nas ultimas décadas - refiro-me prin-

cipalmente a diminuigdo relativa do nimero

de fiéis e ao surgimento de outras Igrejas que aglutinam

cada vez mais seguidores -, segue sendo uma instituigdo
“de Histdria”.

A Ecclesia tem importancia, e o justifico. A Igreja

Carlos Enrique Ruiz Ferreira é doutor em Ciéncia Politica
pela USP e professor do Programa de Relagées Internacionais
da Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Bolsista
PRODOC/CAPES - Ministério da Educagio. Pode ser con-
tactado pelo correio eletronico cruiz@usp.br.
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Catolica foi uma instituicao fundamental na Idade Média
e na Idade Moderna para as relagdes internacionais. Em
primeiro lugar porque se pretendia universal e, assim, ins-
tituiu um principio e uma pratica que transcendia as fron-
teiras politicas usuais (cidades, principados, condados, feu-
dos, Estados...): o universalismo. Depois porque a Igreja,
em termos factuais, foi uma das instituicdes fundamentais
para a cria¢do dos Estados soberanos modernos. Estes s6
se cristalizaram enquanto forma de poder politico total' a
partir das “querelas das Investiduras”, que envolveu a Igreja
romana e o Sacro Império Germénico desde os séculos XI
e XII e com o término da Guerra dos Trinta Anos, em 1648.
Ou seja: os Estados modernos se construiram em franca
oposi¢do a Igreja e seu universalismo.?

Ainda no campo da cultura, parece claro que essa tra-
digéo filosdfico-teoldgica ndo s6 influenciou a época me-
dieval e moderna, como também deixou marcas profundas
nas institui¢des’, sociedades e corpus ocidental contempo-
rineos. A esse respeito, a obra de Friedrich Nietzsche - um
dos mais sofisticados opositores da Igreja Catdlica — segue
sendo extremamente atual ao demonstrar como, nds, oci-
dentais, carregamos “biologicamente” (em nossas células)
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a heranca crista.

Destarte, falar da Igreja é extremamente relevante e
atual para as ciéncias sociais e para as relagdes internacio-
nais, em particular.

Néo obstante, longe de querer esgotar o tema “Igreja
e Relacdes Internacionais’, no presente ensaio pretendo
apenas destacar uma determinada contribuicdo da Ecclesia
para a fundamentagdo dos Direitos Humanos modernos.

Friso o cardter de “determinada contribui¢do’, pois
baseio o presente ensaio fundamentalmente no Novo
Testamento e em algumas Enciclicas papais. Minha pre-
ocupac¢io é mostrar que os Direitos Humanos modernos
foram influenciados, e encontram fundamentos historicos
e tedricos, em determinada doutrina da Igreja.* A ressalva
é feita pois se adotarmos o Antigo Testamento como obje-
to de analise poderiamos encontrar fundamentos teéricos
antitéticos aos Direitos Humanos. Nesse sentido, cons-
cientemente, utilizo um critério arbitrario e seletivo — mas
com validade historica e tedrica, acredito — para fortalecer
a relagdo dos Direitos Humanos com “determinado” cris-
tianismo.

Especificamente, parto da premissa de que o principio
da igualdade entre os seres humanos, pedra de aboboda
da arquitetura dos Direitos Humanos, pode ser encontra-
do em diversos trechos da doutrina da “Santa Madre” e
que esta teve papel fundamental em sua propagagio nos
coragdes e mentes ocidentais. Assim, busco iluminar os
Direitos Humanos no que tange as suas origens. Parece-me
interessante notar que os Direitos Humanos, tdo alardea-
dos no mundo de hoje, tout court, possuem uma base — ou
pelo menos influéncia - crista.

Para cumprir essa tarefa divido o ensaio em trés par-
tes. Na primeira, brevissima, trato da seméntica do “cato-
lico” e pretendo mostrar que existe uma relagdo intrinse-
ca da Igreja com a ideia do “universal”: a Igreja Catolica
¢ Universal em seu proprio nome, se define por esse ca-
rater. A segunda parte esta dedicada ao objetivo principal
do ensaio: provar que em determinada filosofia da Igreja
estdo presentes certos fundamentos tedricos capitais para
o empreendimento e estruturagdo dos Direitos Humanos.
Defendo que os principios, correlatos, da universalidade e
de que todos os homens sdo iguais estdo presentes no ensi-
namento cristdo catolico. Por fim, teo breves considera-
¢Oes finais.

Interludio: katholou

Seria interessante gastar alguma tinta com o nome da
Igreja Catdlica. A palavra Catdlica significa etimologica-
mente, ipsis literis, Universal. O termo “catdlico” advém de
katholikos, katholou, tradicionalmento traduzido por uni-
versal.

No que tange a semantica grega, katholou é uma deriva-
¢do da jungdo de kath (sobre, conforme) e holos (todo, in-
teiro, completo), gerando, portanto, na lingua portuguesa,
“sobre o todo”. Ou, ainda, segundo a defini¢io da Perseus
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Digital Library: “on the whole, in general”>

Ainda sobre a questdo da tradugdo, vale mencionar
uma tradu¢do um pouco mais problematica, da Catholic
Encyclopedia (Thruston, 1908), que define Katholou como
“throughout the whole” Dentro dos pardmetros semanti-
cos da lingua inglesa, tal expressdo ndo possui um signifi-
cado proprio ou, pelo menos, ndo possui um significado
usual. Além das consideragdes propriamente gramaticais,
a palavra Throughout (Through + Out) ja faz referéncia ao
“todo”, da mesma forma que whole. Assim, temos uma re-
dundéncia. Throughout pode ser: através do caminho todo,
por toda parte etc. (Por exemplo: Through the history, atra-
vés da Historia; throughout the history, através de toda a
Histdria). Assim, a expressdo, num exagero dos termos,
poderia ser entendida assim: Muito além do Todo ou atra-
vés de todo caminho do Todo.

A relagdo entre a palavra “Catdlico” e a ideia do
“Universal” e, por sua vez, do “todo” ou do “cosmos” é,
portanto indiscutivel. Mas que “universalidade” ¢ esta? Do
que estamos falando?

A universalidade crista catdlica: todos somos seres
humanos, participes de uma mesma familia

A raca humana é uma semana
do trabalho de Deus...
Gilberto Gil

Nao restam duvidas de que a universalidade, na Idade
Média, era um conceito eminentemente cristdo. Tal con-
ceito, mesmo com suas caracteristicas tedricas, estava ma-
terializado na cultura e, portanto, presente no cotidiano
das populagdes. A esse respeito o verbete sobre a “Nagao”
do Diciondrio de Politica de Bobbio é ilustrativo. Rossolillo
(quem assina o verbete), recorrendo a C. Shafer, sustenta:
“Na Idade Média uma pessoa (...) deveria se sentir antes
de tudo um cristdo, depois um borgonhés e, somente em
terceiro lugar, um francés”.

Note-se que a primeira no¢iao de identidade de uma
pessoa — em termos sociais, propriamente ditos - dizia
respeito a uma religido universal. A identificagio de um
individuo com a comunidade cristd, dentro de sua univer-
salidade, muitas vezes valia mais do que uma identificagdo
com seu entorno politico-territorial (com uma cidade ou
mesmo com o Estado). A Igreja possibilitava um enten-
dimento cognitivo do ser humano que transbordava as
fronteiras politicas usuais (como ja se comentou aqui): a
religido valia mais do que a nacionalidade.

Mas o que significa propriamente essa universalidade?

Essa ideia, em seu aspecto generalista®, da universali-
dade crista (que abarca ou pode abarcar todos os seres hu-
manos), encontra sustento na premissa basica de que todos
os homens sdo iguais, uma vez que todos sdo filhos de Deus-
criador. “Taking the meaning of universalism as ‘related to
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the universe), it would follow that a religion based on the
notion of the creation of the universe is by definition a uni-
versal religion” (Rotenstreich, 1983, p. 22).

Recorrendo ao Novo Testamento, para fundamen-
tar nossas apreciacdes na Biblia, a epistola de Paulo aos
Efésios, comentando sobre as obras de Jesus, pode ser con-
siderada um dos trechos mais paradigmaticos do principio
universalista na doutrina crist. Diz o apdstolo:

Ele ¢ nossa paz: de ambos os povos fez um sd, tendo der-
rubado o muro da separagdo e suprimindo em sua carne a
inimizade. (EFESIOS, 2, 14)

Assim, ele veio e anunciou a paz a vds que estaveis longe e a
paz aos que estavam perto, pois por meio dele, nds, judeus
e gentios, num s6 Espirito, temos acesso ao Pai. (EFESIOS,
2,17 e 18)

Portanto, ja ndo sois estrangeiros e adventicios, mas con-
cidaddos dos santos e membros da familia de Deus.
(EFESIOS, 2, 19)

As mensagens sdo claras e atuais. Em primeiro lugar, a
perspectiva da destrui¢cio dos muros, criando um sé povo,
atinge o cerne da proposta dos Direitos Humanos e da
igualdade entre os homens. Tal perspectiva faz cair por ter-
ra todas as discriminagdes de raca, de nacionalidade, en-
tre outras. Nesse sentido, levando o argumento de Cristo
a extremidade logica, a Soberania e o controle fronteirico,
por exemplo, sdo colocados em questdo. O que aparece,
em contraposi¢do a uma légica binaria do eu e do outro
(base empirica e conceitual da Soberania) é a promogao da
unidade humana, da “familia de Deus”, do nds.

O principio da igualdade entre os seres humanos,
pedra de ab6boda da arquitetura dos Direitos
Humanos, pode ser encontrada em diversos trechos
da doutrina da Igreja Catdlica, a qual teve papel

fundamental em sua propagacao.

O apostolo nos traz uma das mais importantes refle-
x0es sobre os Direitos Humanos: a possibilidade de olhar
0 homem como parte de um mesmo coletivo, humano, e
ndo mais como “estrangeiros e adventicios”. Assim, temos a
possibilidade da sublimagdo da logica das nacionalidades
distintas (via de regra excludentes), dando lugar a 16gica da
Humanidade (de todos). Levando esse ideal da comunhio
as suas ultimas consequéncias encontramos, desde logo,
uma poténcia subversiva que permite romper com a on-
tologia politica do amigo-inimigo, para real¢ar e promover
uma potencialidade fraterna entre os homens advinda de
uma igualdade fundamental entre eles.

Na Epistola para os Galatas é mais uma vez o apdstolo
Paulo quem elimina a diferencia¢io nacional, de classe e
género, privilegiando a unidade da espécie humana: “(...)
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v0s todos sois filhos de Deus pela fé em Cristo Jesus, pois
todos vds que fostes batizados em Cristo, vos vestistes de
Cristo. Ndo hd judeu nem grego, ndo ha escravo nem livre,
ndo hd homem nem mulher; pois todos vés sois um s6 em
Cristo Jesus.” (Paulo, Gélatas, 3,26 a 28).

Seguindo nesta mesma trilha, podemos encarar o epi-
sédio de “Jesus entre os samaritanos” (Jodo, 4) de manei-
ra similar. Tradicionalmente, os judeus ndo se davam com
o povo da Samaria, mas Jesus, rompendo com a tradigdo,
conversa com uma samaritana (pedindo-lhe agua) e per-
manece dois dias entre esse povo (Jodo, 4, 40). Jesus ndo
faz distin¢do entre os povos, todos sdo filhos de Deus, e
aqueles que quiserem escutar a Palavra sio bem-vindos.

No que tange as Cartas Enciclicas, é proficua a analise
da Enciclica Rerum Novarum do Papa Ledo XIII: “Duma
parte e doutra se saberd e compreenderd que os homens sdo
todos absolutamente nascidos de Deus, seu Pai comum”. E
segue afirmando que todos os homens “foram igualmente
resgatados por Jesus Cristo e restabelecidos por Ele na sua
dignidade de filhos de Deus, e que assim um verdadeiro
laco de fraternidade os une, quer entre si, quer a Cristo, seu
Senhor, que é o primogénito de muitos irméaos”. (Enciclica
Rerum Novarum, Ledo X111, 1891)

Mais uma vez aparece o principio de que todos somos
iguais. Esse principio, nos Direitos Humanos modernos, ira
se materializar na ideia e formula, jusnaturalista e revolu-
ciondria, diga-se de passagem, de que todos os seres huma-
nos tém direitos inatos e inaliendveis. Essa no¢do, eminen-
temente moderna, é base inegavel da cultura ocidental e se
alastra, numa velocidade consideravel, pelos mais recondi-
tos lugares do mundo. Ela foi incorporada, no direito in-
ternacional, por diversos instrumentos juri-
dicos, dos quais ressalto a Carta das Nagdes
Unidas (1945)” e a Declaracio Universal
dos Direitos Humanos (1948). Nesta ulti-
ma, no predmbulo, 1é-se: “Whereas recogni-
tion of the inherent dignity and of the equal
and inalienable rights of all members of
the human family is the foundation of free-
dom, justice and peace in the world (...)"
E no Artigo Primeiro da Declaragdo repete-se o leitmotiv:
“All human beings are born free and equal in dignity and
rights. They are endowed with reason and conscience and
should act towards one another in a spirit of brotherhood”

O segundo elemento a ser destacado da Enciclica é que
aideia da igualdade entre os homens estd conectada ao fato
de que somos todos filhos de Deus. Ou seja, para o cristia-
nismo, a igualdade dos homens, se funda a partir de uma
mesma Paternidade. Neste sentido, existe uma diferencia-
¢do notdvel em rela¢do aos Direitos Humanos tal como sdo
entendidos hoje, via de regra, por um carater laico.

E interessante notar como essas duas tonicas (igualda-
de entre os homens derivada de uma mesma Paternidade
divina), aparecem ipsis literis nos documentos provindos
da Revolugdo Americana. A semelhanca de concep¢io
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com a doutrina cristd é obvia: “We hold these truths to be
self-evident, that all men are created equal, that they are
endowed by their Creator with certain unalienable Rights”
(Declaragio de Independéncia dos EUA, 1776).% Ou seja,
no que tange aos Direitos Humanos estadunidenses, eles
nascem universais e fundamentam-se na igualdade dos
homens propiciadas pelo “Criador”.®

Por outro lado, na Revolugdo Francesa, temos a igual-
dade entre os homens e os direitos inatos, mas nio encon-
tramos que estes sdo derivados de uma filiagdo divina. A
Revolugdo Francesa, portanto, rompe com o dogmatismo
do “mesmo Pai” e da religido crista, iniciando uma con-
cepgdo republicana secular:

Art. ler. Les hommes naissent et demeurent libres et égaux
en droits. Les distinctions sociales ne peuvent étre fondées
que sur l'utilité commune.

Art. 2. Le but de toute association politique est la conserva-
tion des droits naturels et imprescriptibles de 'Homme. Ces
droits sont la liberté, la propriété, la stireté, et la résistance
a loppression. !

Por mais que os resultados e os documentos juridicos
da revolugéo francesa apontem para o caréter laico e repu-
blicano da sociedade, inimeros autores (Tocqueville, 1979;
Villey, 2007; Kosseleck, 1999) ndo deixam de observar que
a revolugio foi herdeira de certas concepgoes da Igreja,
como o principio do universalismo. Tocqueville conside-
rou que a Revolugdo Francesa “se processou & maneira das
revolugdes religiosas” (Tocqueville, 1865, 1979, p. 57). A

A palavra Catdlica significa etimologicamente, ipsis
literis, Universal. O termo “catélico” advém de
katholikos, katholou, tradicionalmente traduzido por

universal.

diferenca das revolugdes “civis e politicas”, que sdo via de
regra, nacionais, a Revolu¢do Francesa formou “acima de
todas as nacionalidades uma patria intelectual comum da
qual os homens de todas as na¢des puderam tornar-se ci-
dadédos” (Tocqueville, ibidem, p. 57). Naomi Shor sintetiza
essa trama, destacando o principio do universalismo: “The
history of universalism in France is then a history of the
transvaluation of a fundamental religious belief into the
prime means of desacralizing society” (Shor, 2001, p. 44).

Outro documento notdvel sobre os Direitos Humanos
¢ a Enciclica Pacem in Terris — A paz de todos os povos,
na base da verdade, justica, caridade e liberdade do Papa
Jodo XXIII. Foi langada em 1963, num momento em que
os Direitos Humanos ja haviam se legitimado enquanto
valores universais e conquistado sua positivacdo interna-
cional.'" A Igreja, portanto, alinhava-se com as recentes
formulagées e normativas internacionais, recorrendo, ndo
obstante, a sua tradi¢do secular.

Na referida Enciclica, na Primeira Parte, intitulada
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<« »

Ordem entre os seres humanos’, encontramos a formu-
lagdo moderna dos Direitos Humanos no que tange a res-
ponsabilidade pessoal:

Todo ser humano ¢ pessoa, sujeito de direitos e deveres.
(...) 9. Em uma convivéncia humana bem constituida e efi-
ciente, é fundamental o principio de que cada ser humano
¢ pessoa; isto é, natureza dotada de inteligéncia e vontade
livre. Por essa razdo, possui em si mesmo direitos e deve-
res, que emanam direta e simultaneamente de sua propria
natureza. Trata-se, por conseguinte, de direitos e deveres
universais, invioldveis, e inalienaveis. (Enciclica Pacem in
Terris, Jodo XXIII, 1963)

A novidade da Enciclica é que esta reconhece a “pes-
soa” como “sujeito de direitos e deveres” e, assim, promove
a logica juridica moderna. Por essa 6tica, o trecho citado
equivale perfeitamente ao pensamento liberal-juridico,
nascido na época das revolugdes e aprimorado ao longo da
Histéria. De acordo com Miguel Reale, a cristalizagdo da
ideia de que o individuo é “valor-fonte de todos os valores
sociais e fundamento ultimo da ordem juridica” foi uma
“conquista axiologica’, fruto de um “processo de objetiva-
¢d0 historica” (apud Lafer, 2001).

Reconhecer o individuo como sujeito de direitos e de-
veres ndo ¢ algo banal para a Igreja, ainda que essa pre-
missa seja amplamente aceita no mundo contemporéneo.
O reconhecimento do individuo, em termos histérico-
sociais, por um lado rompe com a dogmdtica do Ancien
Régime e dos privilégios das classes (dos “trés estados™'?),
mas por outro, e este ¢ o mais caro a Igreja,
rompe também com o ordenamento juri-
dico-social pautado na responsabilidade
dos patres familiae: do homem como repre-
sentante e responsavel legal de sua familia.
Destarte, a concepgdo da célula mater (fa-
milia) como origem da sociedade’® cai em
desuso e comega a vigorar a ideia e direito
de que o individuo ¢ o sujeito central do contrato e a base
da sociedade (responsavel pelos direitos e deveres).

Na passagem citada, portanto, a Igreja passa a defender
os Direitos Humanos de maneira inequivoca enquanto di-
reitos individuais (da “pessoa”)'* que devem ser resguarda-
dos pela sociedade (e, obviamente, pelo Estado).

Recorrendo de novo a Pacem in Terris, encontramos
um trecho de suma importincia para o recorte universa-
lista do cristianismo. Tal excerto d4 margem a interpreta-
¢do de que as fronteiras territoriais soberanas ndo devem
se constituir num 6bice para a migracio. Reza a Enciclica:

Deve-se também deixar a cada um o pleno direito de
estabelecer ou mudar domicilio dentro da comunida-
de politica de que é cidaddo, e mesmo, quando legiti-
mos interesses 0 aconselhem, deve ser-lhe permitido
transferir-se a outras comunidades politicas e nelas
domiciliar-se. Por ser alguém cidaddo de um determi-
nado pais, ndo se lhe tolhe o direito de ser membro da
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familia humana, ou cidaddo da comunidade mundial,
que consiste na unido de todos os seres humanos en-
tre si. (Enciclica Pacem in Terris, Joao XXIII, o grifo
¢ meu).

A essa altura é impossivel ndo lembrar do cosmopoli-
tismo kantiano, especificamente do direito a hospitalidade.
Segundo o filésofo de Konigsberg, “hospitalidade significa
o direito de um estrangeiro néo ser tratado com hostilidade
em virtude de sua vinda ao territorio de outro” (KANT, PR,
2004, p. 137). Em outro trecho Kant é mais enfitico e sus-

Com o reconhecimento do individuo como sujeito de
direitos e deveres na Enciclica Pacem in Terris, cai em
desuso a concepcao da célula mater (familia) como origem
da sociedade e rompe-se o ordenamento pautado na

responsabilidade do patres familiae.

tenta que “originariamente ninguém tem mais direito do
que outro a estar num determinado lugar da Terra” (idem).
O entendimento e a moralidade da Enciclica com relagio
aos homens sdo semelhantes aos de Kant: 1) as pessoas sao
partes de um mesmo coletivo - “espécie” para Kant e “fami-
lia humana” na Pacem in Terris — e, 2) a ideia de um kosmo-
polités (cidadao mundial) ¢ aceitavel e defendida.

A universalidade dos Direitos Humanos proposta al-
canga seu ponto maximo: a de um cosmopolitismo. Os
Direitos Humanos finalmente se assumem como supra-
nacionais, deixando a diferencia¢io do eu e do outro, do
nacional e do estrangeiro, como um fendémeno do passado
ou, a0 menos, como um fenémeno restrito e menor, em
face do universalismo da “familia humana’, do nds. A par-
tir dessa moral, todo controle soberano das fronteiras, to-
dos os impedimentos do “ir e vir” das pessoas pelos paises
do globo tornam-se negativos e problematicos, e, quicd,
condenaveis.

Consideracdes finais

Procurei deixar claro que podemos encontrar uma for-
te sustentacdo tedrica dos Direitos Humanos a partir de
determinada doutrina da Igreja.

Nio obstante, ndo posso deixar de mencionar neste
momento que, a0 mesmo tempo que encontramos uma
doutrina humanista na Igreja, podemos, de igual manei-
ra, encontrar exemplos anti-humanistas na Biblia: como a
l6gica da tribo-guerreira e do povo escolhido' no Antigo
Testamento. Ainda, ndo ¢ de hoje que o movimento femi-
nista (amparado cientificamente) faz suas criticas com re-
lagdo & logica “machista” da Biblia'®.

Além disso, é necessario ressaltar que ndo desconhe-
cemos a série de capitulos sanguindarios da Igreja, como as
cruzadas, a Inquisi¢ao e o papel das estruturas religiosas
cristds no colonialismo. O que fiz, de maneira arbitréria e
seletiva, foi simplesmente selecionar “parte” da doutrina da
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Igreja e defender que esta, restrita e parcial, pode ser vista
como um dos grandes fundamentos dos Direitos Humanos
modernos e, a0 mesmo tempo, que a Igreja foi (ou é?) um
ator de relevo na construgio das Relagdes Internacionais
(tanto do ponto de vista tedrico quanto pratico).

As epistolas de Paulo e as Enciclicas Rerum Novarum
e Pacem in Terris sao alguns exemplos que provam a in-
timidade entre os Direitos Humanos e certa filosofia e
doutrina da Ecclesia. Procurei, a partir desses documentos,
estabelecer um elo entre a Igreja e os Direitos Humanos
modernos. As ideias contidas nes-
tes documentos podem ser encon-
tradas nos mais variados autores
que, de uma forma ou de outra,
tratam dos Direitos Humanos,
como em Locke e Kant, e nos gran-
des instrumentos juridicos dos
Direitos Humanos, tais como a
Declarac¢do de Independéncia dos
EUA, a Declara¢io dos Direitos do
Homem e do Cidaddo da Revolugdo Francesa, a Carta da
ONU e a Declarac¢do Universal de 1948.

Notas

! Pensando em termos weberianos: monopdlio legitimo do uso
da forca, dentro de um determinado territdrio.

2 Sobre o tema ver o livro de Raquel Kritsch (2002).

* Como exemplo, podemos lembrar que ainda hoje o crucifixo,
enquanto simbolo cristdo catélico, estd presente em boa parte
dos tribunais de justica da Republica brasileira, a comegar pelo
Supremo Tribunal de Justica.

* Segundo Lafer: “(...) o ensinamento cristdo é um dos
elementos formadores da mentalidade que tornou possivel

o tema dos direitos humanos” (LAFER, 2001, p. 119) Por

seu turno, Michel Villey pondera: “O lugar-comum de que

os direitos humanos sio um produto do cristianismo, ou do
judaico-cristianismo, é onipresente na literatura crista, tanto
protestante como catolica; comporta uma parte de verdade. A
nogdo moderna dos direitos humanos tem raizes teoldgicas”
(VILLEY, 2007, p. 107)

> O Dicionério (http://www.perseus.tufts.edu/cgi-bin/
resolveform) é uma realizagdo do Department of Classics da
Tufts University, EUA.

¢ Esse aspecto “generalista” da “universalidade” é uma espécie
de“(...) birds-eye view of history, disregarding details and
stressing in a broad way the general lines of the events explored
(...)” (ROTENSTREICH, 1983, p. 23)

7 Reza a Carta em seu PreAmbulo: “We the peoples of the United
Nations determined to save succeeding generations from the
scourge of war, which twice in our lifetime has brought untold
sorrow to mankind, and to reaffirm faith in fundamental
human rights, in the dignity and worth of the human person,

in the equal rights of men and women and of nations large
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and small (...)” In: http://www.un.org/en/documents/charter/
preamble.shtml.

8 Versio oficial do Arquivo Nacional dos EUA. In: http://www.
archives.gov/exhibits/charters/declaration_transcript.html.

® Obviamente, encontraremos em Locke a mesma concepgao:
“(...) todos os homens sdo obra de um tnico Criador todo-
poderoso e infinitamente sabio, todos servindo a um tnico
senhor soberano, enviados ao mundo por sua ordem e a seu
servico; sdo portanto sua propriedade, daquele que os fez e que
os destinou a durar segundo sua vontade e de mais ninguém”.
(LOCKE, 1690, 2001, p. 84).

1 http://www.legifrance.gouv.fr/html/constitution/const01.htm.

' De acordo com Norberto Bobbio: “Com a Declarag¢io de
1948 (...) a afirmacéo dos direitos é, a0 mesmo tempo, universal
e positiva: universal no sentido de que os destinatarios dos
principios nela contidos nao sdo mais apenas os cidaddos deste
ou daquele Estado, mas todos os homens; positiva no sentido
de que pde em movimento um processo em cujo final os
direitos do homem deverao ser ndo mais apenas proclamados
ou apenas idealmente reconhecidos, porém efetivamente
protegidos até mesmo contra o proprio Estado que os tenha
violado” (BOBBIO, 2004, pp. 29-30).

12 H4 uma nota simples e esclarecedora de Bodin sobre os
estamentos e sua dimenséo europeia, digna de transcrigio:
“Observamos também que os cidaddos se dividem em trés
estamentos, a saber: o eclesidstico, a nobreza e o popular,
distingdo que se nota em quase toda Europa” (BODIN, 1576,
2006, p. 41)

13 Um dos primeiros escritos relativos a essa concep¢ao
encontra-se na Politica de Aristdteles. Logo nas primeiras
paginas o estagirita define que a familia é a “principal sociedade
natural”. (ARISTOTELES, 2000, p.3) A familia, por seu turno,
gera a “aldeia” e, a reunido desta forma a “cidade”

' Segundo Villey, a ideia dos direitos individuais pode ser
encontrada em Sdo Tomds de Aquino: “O individuo por si s6
constitui um ‘todo, escreve Santo Tomds, acima da cidade. E
lembra que o homem recebeu de seu criador um poder de
governo (dominium) sobre as criaturas inferiores (Ila, Ilae,
questdo 66, art. I). Uma ‘lei natural’ idéntica em todos - (Ia, ITae,
questdo 94, art. 4) — prescreve deveres universais”. (VILLEY,
2007, p. 117, grifo meu)

1 E.g.: NEEMIAS e ESDRAS, GENESIS e DEUTERONIMOS.
Todas essas partes, do Antigo Testamento, reafirmam a logica
da Alianga de Deus como o “povo eleito”. Ainda, em diversas
passagens, podemos encontrar a logica binaria do amigo-
inimigo, do povo judeu criando sua identidade a partir da
exclusao e inimizade de outros povos, como os egipcios e
samaritanos, entre outros.

16 A esse respeito recomendo a discussdo de Micheline Ishay,
da qual destaco um trecho conclusivo: “The Bible depicts

the worthy deeds of many women of unquestionable stature,
including Sarah, Miriam, Deborah, Hannah, Esther, Ruth,
Naomi, and others, but, like indentured servants or slaves, these
women (...) did not enjoy equal rights with freemen”. (ISHAY,
2004, p. 48).
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Os fundamentos teoricos do programa do
realismo em politica internacional:

a concepcao de Morgenthau e

a metafisica da politica de poder

José R. N. Chiappin

O objetivo principal deste trabalho é apresentar o programa de pesquisa do realismo politico moderno nas
relagdes internacionais a partir da reconstrugao racional de seus fundamentos teéricos. Concentrando-se
na concepgao de politica internacional proposta por Morgenthau, o texto visa compor um quadro teérico do
realismo politico moderno, como uma teoria dinamica, que permita identificar os principais problemas e os
recursos e estratégias vislumbradas para soluciona-los. Neste contexto, o artigo defende a tese central, entre
outras que sao apresentadas e analisadas criticamente, de que o realismo politico de Morgenthau é construido
como um termo médio, uma alternativa, por um lado, ao idealismo e, por outro, ao realismo politico classicos.
O foco de sua concepcao € resolver o problema pratico-tedrico fundamental do sistema internacional de como
fazer emergir a cooperacao, e, deste modo, alcancar e preservar a ordem e a paz entre unidades politicas
com interesses conflitantes. A solucdo procurada pressupde os seguintes elementos: a natureza racional dos
agentes, o método do equilibrio do poder, a idéia de um Estado mundial, uma filosofia da histéria racional,
continua e convergentista, e, a interagcao entre a teoria da politica internacional e a teoria da politica externa.
A estratégia de solugdo tem a ver com politicas de elaboragdo de mecanismos institucionais que orientem a
dindmica do sistema para uma situacdo de equilibrio estavel segundo a idéia reguladora da construgdo de um
Estado mundial. Essa seria a Unica solucdo possivel para a paz perpétua aos olhos de Morgenthau — como
resultado de um processo longo e racional de desenvolvimento histérico do sistema.

Palavras-chave: teoria politica, realismo politico, cooperacao.

This paper aims to offer a fresh reading of the modern political realism research program in international
relations based on the rational reconstruction of its theoretical foundations. Focusing on Morgenthau'’s =

objetivo deste trabalho' é apresentar uma
reconstru¢do racional do programa de
pesquisa das relagdes internacionais de-
nominado realismo politico’. O objetivo
principal é propor uma forma de organizar
as teorias da politica internacional segundo um programa
de pesquisa com estrutura fina como uma reconstrugao ra-
cional levada a cabo por meio do recurso metodoldgico de-
nominado de metodologia da teoria da ciéncia. Neste tra-
balho, esse objetivo se encontra implementado tanto com
a apresenta¢do dos instrumentos metodologicos quanto
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pela sua aplicagdo na construgao racional do programa de
pesquisa sobre os fundamentos teéricos e metodoldgicos
da concepgdo do realismo politico em politica internacio-
nal. A elaboragdo e construg¢io racional desse programa de
pesquisa se da, contudo, a partir do que se pretende deno-
minar de reconstrugio racional da concep¢éo do realismo

Esta pesquisa fez parte de um programa financiado
inicialmente pelo CNPq no periodo de 1991 a 1994. Esse
trabalho foi publicado no formato de semindrio, em 1996, na
Série Carta Internacional. Abre-se agora a oportunidade de
sua publicagdo em dois artigos complementares, sendo este o
primeiro. Os dois artigos referem-se apenas ao niicleo tedrico
do que denominamos de metafisica politica da concepgio
de politica internacional de Morgenthau; a metodologia
de Morgenthau, que tem seu niicleo no equilibrio do poder,
deverd aparecer em um proximo artigo.
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=>» international political formulations, this article tries to build a theoretical framework of modern political
realism that allows the identification of the main problems the program was designed to solve and the
strategies envisioned to deal with them. Other theories developed about the program are also presented and
reviewed. This paper argues that Morgenthau’s political realism should be understood as a middle term,
built as an alternative both to idealism and classic political realism. Such conception aims to equate the
most fundamental practical-theoretical problem of the international system: to achieve and preserve order
and peace among political units embedded with conflicting interests. Morgenthau assigns central role in its
theoretical formulation to the converging dynamics of historical processes. According to this interpretation of
history defended by the author, the international system can evolve to a situation of stable equilibrium and
should be guided by a regulative idea of a world State. That would be the only possible solution to a perpetual
peace in Morgenthau's eyes — as the result of a long and rational process of historical development of the

system.

Keywords: political theory, political realism, cooperation.

politico moderno, concentrando-se, contudo, este texto, na
concepgao de politica internacional de Morgenthau como
representante do realismo moderno e do racionalismo po-
litico. O recurso a essa forma de organiza¢do metodoldgi-
ca do conhecimento das teorias da politica internacional
no formato de um programa com estrutura fina recons-
truido racionalmente por meio da metodologia da teoria
da ciéncia visa compor uma moldura tedrica do realismo
politico, em particular do moderno, delineado por meio
de conceitos, defini¢oes basicas pressuposi¢oes centrais e
um aparato metodoldgico, no interior do qual pretende-
se elaborar, enquadrar e resolver os problemas da politi-
ca internacional. Desta forma, pretende-se, por um lado,
reconstruir o quadro tedrico e metodoldgico do realismo
politico com seus principais conceitos e teses, e, por outro
lado, aplicar esse aparato tedrico para elaborar, enquadrar
problemas e desenvolver estratégias e técnicas que propor-
cionem sua solucio. Nesse quadro tedrico reconstruido do
realismo politico pretende-se também defender uma tese
principal: a de que Morgenthau elaborou a concepgdo do
realismo politico moderno, como um meio termo ou como
alternativa, por um lado, ao idealismo classico, e, por outro,
ao realismo politico classico.

A concepgio do realismo politico tem sido a mais in-
fluente em toda a histdria da teoria das relagdes internacio-
nais, apesar de contarmos agora com algumas concepgoes
que se apresentam como competidoras do programa rea-
lista, em particular o programa do neo-realismo politico.
A despeito de tal quase monopdlio intelectual, essa con-
cep¢do tem convivido com muitas dificuldades, principal-
mente na questdo de identificar, elaborar e estabelecer de
maneira firme e clara seu sistema conceitual teérico e sua
metodologia para construir explicagdes e resolver proble-
mas de forma mais direta. Essa falta de clareza sobre seus
fundamentos tedricos (conceitos, hipoteses, principios, e
definigoes) e seus componentes metodoldgicos (métodos,
modelos, heuristicas e técnicas) tem provocado ndo apenas
confusdes e mal-entendidos, mas ainda vérios problemas,
como aqueles ligados a classificagdo e localizagdo das ca-
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racteristicas dos diversos ramos dessas pesquisas, e aque-
les relacionados com a avaliagdo do programa, as caracte-
risticas de evolu¢do do programa e sua comparagio com
outros. A fim de perseguir o objetivo de contribuir para
organizar, sistematizar e esclarecer os fundamentos dessa
concep¢ao, penso que a concepgao realista pode ser ainda
melhor articulada se for vista como um programa de pes-
quisa que consiste numa série de teorias ao invés de uma
unica teoria. A primeira teoria dessa série pode remontar
as origens da historiografia grega, com Tucidides®. Para
proporcionar uma reconstrug¢ao racional dessa concepgao,
a seqliéncia natural da proposta acima pede a identifica-
¢do de recursos tedricos adequados para a realizagdo desse
objetivo com sucesso. Recorro a dois instrumentos meto-
dolodgicos principais para realizar esse fim: a metodologia
do programa de pesquisa desenvolvida por Lakatos* e uma
metodologia da teoria da ciéncia (MTC) desenvolvida por
mim’. A combinagio desses dois recursos metodoldgicos
¢ bastante robusta e cumpre os objetivos de identificar, ca-
talogar, sistematizar e construir um esquema conceitual,
constituido basicamente de um quadro tedrico e um sis-
tema operacional, em relagdo ao qual teses sobre essa con-
cepgdo podem ser discutidas. Nesse esquema devem estar
representados tanto os principais conceitos, primitivos e
derivados, defini¢des, pressuposi¢des tedricas, principios
e valores, quanto os métodos, regras, modelos e técnicas
mais significativos utilizados para construir teorias, para
elaborar explicagdes e resolver problemas.

Esses elementos devem, em principio, ser partilhados
por todas as concepgdes ou teorias que se pretendem re-
alistas. As teorias pertencentes ao programa devem diferir
uma da outra por alteracdes em seus elementos metodo-
légicos mas ndo em sua metafisica politica que pertence
ao nucleo do programa. Além disso, esses elementos de-
vem também servir de guias para a construcdo de outras
teorias ou modelos das relagdes internacionais enquadra-
dos no programa realista. Pretendo identificar também
os padrdes e as caracteristicas dos principais problemas
tratados ou enfrentados pelo programa, assim como os
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recursos, técnicas e métodos utilizados para resolvé-los. A
analise das outras teorias do programa realista é conduzi-
da sobre a orientagdo do programa entendida como uma
seqiiéncia. Nesse sentido, uma das preocupagoes da analise
recai sobre as contribui¢des que as teorias desse programa
se propdem a trazer no intuito de resolver os problemas
das teorias anteriores. A partir dessa organizagio serial, é
possivel langar a questao da progressividade do programa,
isto ¢, uma vez estabelecidos esses elementos do programa,
pode-se, na linha lakatosiana®, perguntar pelo seu carater
progressivo ou ndo. Mas é preciso advertir que a preocupa-
¢d0 dessa analise ndo é ser meramente descritiva e formal,
ou puramente tedrica. Ao contrdrio, o presente enfoque
reflete a caracteristica basica de toda nossa abordagem do
trabalho tedrico, que estabelece a necessidade de discutir
teses sobre qualquer tema sempre em relacio a um quadro
teorico identificado e especificado previamente e com cla-
reza. Por isso, neste enfoque a abordagem da reconstrugio
racional é sempre um elemento imprescindivel na elabora-
¢do do quadro tedrico. Dessa forma, para nos, a abordagem
da reconstrugdo assume um carater mais interpretativo do
que descritivo.

Nessa linha, fica definido que o primeiro elemento im-
portante do enfoque é sempre a apresentacdo do sistema
conceitual e dos instrumentos analiticos que permitem a
reconstrucio racional do programa e, portanto, a elabora-
¢80 do quadro tedrico. Na seqiiéncia, o desenvolvimento
do programa requer o delineamento das proposicoes e
teses fundamentais do realismo politico juntamente com
as teses particulares e de cardter polémico a serem imple-
mentadas no interior desse quadro tedrico. Entre as teses
de carater polémico que defendo com respeito ao realismo
politico, a primeira afirma que o realismo politico moder-
no procura distinguir, de maneira clara, duas linhas de in-
vestigagdo: uma prdtica ou normativa e outra tedrica. Essas

A concepcao do realismo politico tem sido a mais
influente em toda a histéria da teoria das relacoes
internacionais, apesar de contarmos agora com
algumas concepcoes que se apresentam como

competidoras.

duas linhas tém a ver com questdes de ordem pratica e
questdes de ordem puramente tedrica. Essas questdes pres-
supoem a distingdo importante entre fato e valor, a qual,
por sua vez, sustenta uma dicotomia que é importante para
entender a concep¢do de Morgenthau, aquela entre politica
pura e politica aplicada.

Nessa ordem, a teoria politica pura refere-se a questdes
de fato, ainda que analisadas conceitualmente por meio de
uma teoria. Os critérios de avaliacdo de uma teoria politica
pura sdo os da consisténcia légica e da consisténcia com os
fatos. Ela nio envolve questdes éticas, morais ou de valor,
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enquanto a politica aplicada (no caso, a politica externa de
uma nagio), por levar em conta os interesses nacionais, faz
uso de propdsitos praticos e morais, valores, fins e princi-
pios com os quais o pais estd comprometido. Contudo, ela
deve combinar esses valores com os fatos trazidos pela te-
oria pura utilizando os mesmos canones que a teoria pura,
com o objetivo de formular solugdes para os problemas
praticos por ela enfrentados. Nesse aspecto, parece haver
também uma contribuicdo de Morgenthau, para quem a
avaliagdo da politica aplicada deve ser feita por meios ra-
cionais. Por isso, pode-se dizer que hd o objetivo de cons-
truir uma teoria racional (pura) da politica internacional.
A partir dela torna-se possivel construir a politica externa
como politica aplicada pura.

Nesse contexto, apresento uma tese forte, que
Morgenthau nio defende explicitamente, contudo, consi-
dero essa tese metodologicamente essencial para uma (re)
construgdo racional do realismo politico moderno. Essa
tese diz respeito a articulagdo daquelas duas dimensdes da
politica, a teoria politica pura e a politica aplicada, as quais
correspondem a dicotomia entre fatos e valores. Como
mencionamos acima, a teoria da politica pura deve discutir
apenas questdes de fato, ainda que interpretadas, enquanto
a politica aplicada (ou, no caso de Morgenthau, a politica
externa) deve combinar os resultados da politica pura com
elementos éticos, de valor ou interesse para formular poli-
ticas ou estratégias de agdo. No entanto, Morgenthau nao
parece defender explicitamente essa dicotomia, e sim uma
tese segundo a qual a politica aplicada, ou politica externa,
entendida como politica internacional, deve estar subme-
tida aos cAnones racionais e cientificos de avaliagdo. Nesse
esforco estaria sua estratégia para evitar a concepg¢io idea-
lista da politica internacional.

Uma segunda tese a ser defendida afirma que, do pon-
to de vista normativo, o objetivo primeiro de Morgenthau
consiste em elaborar uma concepgao realis-
ta que se propde a contribuir para resolver
adequadamente o problema principal do
sistema internacional, o qual decorre natu-
ralmente da pressuposicdo bésica do realis-
mo politico de considerar que a natureza
desse sistema ¢é ser constituido de unidades
politicas com interesses opostos e conflitan-
tes: evitar a guerra, portanto, buscar, alcan-
car e preservar a paz e a ordem no sistema internacional
de maneira duradoura. Na linguagem de Kant, o problema
principal é aquele da paz perpétua.

O estabelecimento desse fim pratico, como o objetivo
supremo de uma concepg¢io realista da politica interna-
cional, requer, contudo, uma terceira tese sobre o realismo
de Morgenthau: que o realismo politico, na busca da re-
alizagdo desse fim de realizar e construir a paz perpétua,
deve ndo apenas evitar as especulagdes da visdo idealista
das relagoes internacionais, mas também o radicalismo do
realismo classico, que desconhece o papel dos sistemas de
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valores, de principios morais e culturais na aplicagdo do
método do equilibrio do poder.

Assim, o conjunto dessas teses sustenta, na visio de
Morgenthau, que a concepg¢io do realismo politico moder-
no a ser construida, deve ser, por um lado, uma alternativa
ao idealismo e ao seu pressuposto da submissao da politica
a ética, e, portanto sua confusio entre politica pura e poli-
tica aplicada, e, por outro lado, uma alternativa ao realismo
classico e sua submissdo de todos os valores a politica de

Entre as teses de carater polémico que defendo com
respeito ao realismo politico, a primeira afirma que
o realismo politico moderno procura distinguir, de
maneira clara, duas linhas de investigacao:

uma pratica ou normativa e outra tedrica.

poder, na qual a dimenséo predominante do monopélio da
violéncia é suficiente para a solu¢do do problema da paz.

Para exemplificar o irrealismo do idealismo, basta
lembrar que foi sob sua égide que se conduziu a organi-
zag¢do institucional do sistema internacional p6s-Primeira
Guerra Mundial, quando se criou a Liga das Na¢des como
a principal das institui¢des que visavam implementar a paz
entre os paises. Contudo, tal sistema redundou num fracas-
so que foi outra guerra mundial, e isso, segundo os realis-
tas, devido a crenca ingénua de que os seus idealizadores
acreditavam que o compromisso com os valores e os fins
morais era suficiente para alcangar com sucesso o objetivo
da paz entre as nagoes.

O realismo cldssico, representado por Maquiavel e
Hobbes, mostrou incompreensdo, segundo Morgenthau,
quanto ao papel da ética, dos valores, das instituicoes, e
da normatividade na condu¢io dos assuntos politicos. Em
particular, ndo compreendeu a importancia e a essenciali-
dade da ética, das institui¢des, e dos valores para a aplica-
¢do do método caracteristico de realismo politico que é o
método da politica de poder fundado no mecanismo de
equilibrio do poder entre as unidades politicas. O método
do mecanismo do equilibrio do poder é o recurso técnico
realista para buscar, implementar e alcancar o equilibrio
do poder no sistema internacional,e, por aqui, a paz entre
as unidades politicas autdbnomas que sdo neste estagio atu-
al do desenvolvimento politico as nagdes, mas que podera
ser entre blocos no futuro.

Ao contrério do idealismo classico, os realistas classi-
cos, com sua cren¢a na politica pura do poder, desconsi-
deraram o papel dos valores na politica e, quando os ado-
tavam, submetiam-nos a politica de poder, cuja dimenséo
principal ¢ o monopolio ou equilibrio do poder. Portanto,
o realismo classico parece ndo ter conseguido separar a te-
oria politica pura da politica aplicada, nem definir qual a
relacdo entre valor e fato em politica. Além disso, ele parece
ndo ter chegado a conclusdo de como avaliar as alternati-

92

vas de acoes elaboradas a partir de sistemas que envolvem
questdes de fatos e valores.

Em particular, o realismo classico, com Maquiavel e
Hobbes, parece néo ter percebido (e este é um dos princi-
pais argumentos deste ensaio na interpretagao do realismo
de Morgenthau) que o método da politica de poder, com
o mecanismo do equilibrio do poder e sem os elementos
éticos, normativos e institucionais, é insuficiente para os
propositos de realizar o objetivo pratico de alcangar e man-
ter a paz de maneira duradoura entre unida-
des do sistema internacional com interesses
opostos e conflitantes.

De tais consideragdes segue-se a tese que
afirma a demarcagio fundamental entre a
teoria pura da politica e a politica aplica-
da. Essa demarcagdo depende, por sua vez,
da dicotomia anterior entre fato e valor. A
teoria politica pura refere-se a questdes de
fato, ainda que analisadas e interpretadas por meio de uma
teoria. Dessa forma, os critérios de avaliagdo de uma teoria
politica pura, assim como os de uma teoria cientifica, sio
aqueles da consisténcia logica e com os fatos.

A teoria cientifica ao procurar descrever, explicar e
predizer fenémenos deve satisfazer certos cAnones’, como,
por exemplo, e, principalmente, resguardando sua objeti-
vidade, ndo envolver questoes éticas, de valor ou interesse,
exceto aquelas acerca do que vem a ser cientificidade. No
entanto, nio é este o caso da politica aplicada, pois, esta
(no caso, a politica externa de uma nac¢io) que faz uso dos
resultados da teoria politica pura, também adiciona e se
compromete com valores, fins e principios tano no en-
quadramento dos problemas praticos por ela enfrentados
quanto no encaminhamento de suas solu¢des. Os critérios
de avaliacdo e escolha de politicas aplicadas, como no caso
da politica externa, sdo diferentes daqueles da teoria pura,
pois envolvem, entre outros, os critérios do preceito moral
da prudéncia e da exigéncia politica do sucesso. Em parti-
cular, o papel do sucesso politico é fundamental na avalia-
¢do das solugoes®.

Finalmente, uma tdltima tese, quanto ao realismo mo-
derno, separa duas versdes do realismo: o de Morgenthau
e o de Kennan’. O realismo de Morgenthau afirma que a
solugdo para o problema da paz perpétua estd numa in-
terpretagdo dindmica do sistema internacional, compro-
metida com uma concepg¢do convergentista (teleologica)
da histéria que comega com Rousseau, e é desenvolvida
e aplicada por Kant, Hegel, Marx, e, também por Duhem
como instrumento para dar racionalidade ao progresso do
conhecimento, e, para mostrar que o individuo ainda que
auto-interessado, por sua racionalidade,, pode construir as
instituigdes capazes de garantir as condi¢des de emergén-
cia e estabilidade de um ambiente de cooperagio.

O pressuposto aqui é que a concepgio do realismo mo-
derno é uma teoria da dindmica do sistema internacional
com um modelo particular de dinAmica que é aquela do
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tipo convergentista dirigida para um determinado ponto
de equilibrio estével. Mas, o principal modelo é aquele das
ciéncias com seus modelos de sistemas, mecanicos ou tér-
micos, que evoluem para um ponto de equilibrio estével.
Pressupde-se ai que o sistema internacional é uma estru-
tura definida por um conjunto de configuragées de poder
e por um processo ou dindmica que estabelece como essas
configuragdes sdo geradas ou produzidas umas a partir das
outras.

No caso de Morgenthau, esse processo dindmico pode e
deve ser controlado e manobrado no sentido de uma evo-
lugdo dinamica para um estado privilegiado. Morgenthau
defende, de acordo com minha interpretagio, que o sistema
internacional poderia ser conduzido, por meio do controle
dessa dinamica, através de uma sucessao de configuragdes
de equilibrio de poder, na dire¢ao de uma configuragio es-
pecial de equilibrio estavel. O modelo de convergéncia, que
pressuponho ser um principio regulador na concepgio re-
alista de Morgenthau, envolve, assim, uma configuragio de
distribui¢dao de poder ideal que seria um Estado mundial
federal. Esse Estado mundial é apresentado na condi¢do
de modelo tedrico ideal e, portanto, aparece como um fim
transcendente do ponto de vista da historia real do desen-
volvimento do sistema internacional na busca e preserva-
¢do da ordem e da paz.

Nesse programa do realismo de Morgenthau, o papel
da concepgio da politica internacional consiste em elabo-
rar os instrumentos capazes de organizar, operacionalizar
e construir, por meio de engenharia e tecnologias sociais,
instituicdes e organizagdes que tornem viavel uma trajeto-
ria de configuragdes de poder que conduza o sistema inter-
nacional de maneira sistemética e regular até esse fim ideal,
que seria uma configura¢do de poder de equilibrio estavel
(o Estado mundial kantiano como um federalismo.).

O realismo de Kennan rejeita, por seu lado, a solu¢do
universalista de um Estado mundial capaz de realizar a
paz perpétua. Huntington é um herdeiro do realismo de

O realismo classico, com Maquiavel e Hobbes, parece
nao ter percebido que o método da politica de poder
é insuficiente para os propoésitos de realizar o objetivo
pratico de alcancar e manter a paz de maneira
duradoura entre unidades do sistema internacional

com interesses opostos e conflitantes.

Kennam tanto em sua defesa do mecanismo do equilibrio
do poder como instrumento de organizag¢do do sistema in-
ternacional como idealizador de uma politica de conten¢io
da emergéncia de novos centros de poder, como o funda-
mentalismo isldmico. Kennan presume a diversidade dos
interesses e valores e prega o uso do equilibrio de poder
como um mecanismo suficiente para manter o estado de
estabilidade das relagdes entre unidades de poder com in-
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teresses opostos e conflitantes. Essas unidades tém de pre-
servar e realizar seus interesses nacionais, sua autonomia
e soberania, a0 mesmo tempo que partilham o objetivo da
paz entre as unidades do sistema. A realizagdo desse obje-
tivo pratico requer dessa concep¢do do realismo politico,
no seu programa de pesquisa, o estabelecimento de uma
demarcagéo entre a teoria da politica pura e a politica apli-
cada. Essa distingdo esta ligada ao sucesso da realiza¢do do
fim supremo acima exposto. A teoria pura cabe o estudo da
natureza do politico como ele realmente é. Essa teoria pura
da natureza real do politico deve estar sujeita ao teste dual
da razio e da experiéncia. A politica aplicada (no caso de
Morgenthau, a politica externa) cabe o uso dos resultados
da teoria pura, como no realismo classico, mais os valores
e propdsitos préticos e morais, como no idealismo, para
resolver os problemas praticos da politica, em particular os
da paz duradoura. No entanto, para ele, ambas devem ser
teorias racionais, e isso significa que sejam avaliadas pelos
critérios da teoria pura, os da razdo e da experiéncia.

Os recursos metodoldgicos

Nesta se¢do apresento os principais instrumentos a se-
rem utilizados para organizar as teorias da politica inter-
nacional no formado de um programa de pesquisa, mais
particularmente, para propor reconstru¢io racional do
realismo politico, em particular do realismo politico mo-
derno de Morgenthau no formado de um programa de
pesquisa

A nogao de programa de pesquisa

A primeira nog¢do importante é a de programa metodo-
légico de pesquisa'. Este é definido por meio de um siste-
ma de regras metodoldgicas. Tal sistema divide-se em duas
partes: uma é composta de regras que definem o nucleo
do programa de pesquisa e a outra é o cinturdo externo do
programa. O nucleo do programa consiste em componen-
tes tedricos fundamentais sobre os quais assentam-se todas
as analises, explicagdes e pesquisas dos
fendmenos em questdo. Esse nuicleo mais
as regras que tém a fungio de evitar que
o nucleo seja atingido pelas refutagcdes do
programa formam um todo denominado
heuristica negativa do programa. As evi-
déncias refutadoras ou contra-exemplos
podem ameacar o nucleo pelo principio
do modus tollens''. Mas a regra da heuris-
tica negativa proibe que essas evidéncias
refutadoras sejam direcionadas ao nicleo do programa.
Ela protege o ntcleo de maneira dogmatica.

Apesar do nucleo do programa definir praticamen-
te o programa, este contém ainda outro elemento muito
importante: a heuristica positiva ou o cinturdo externo. A
heuristica positiva ¢ um sistema de regras e outros recur-
sos metodoldgicos parcialmente articulados entre si, for-
mados de elementos como hipdteses auxiliares, métodos,
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técnicas, normas e modelos, os quais estdo voltados para
auxiliar a aplicagao dos elementos do nucleo, para explicar
os eventos e resolver os problemas do programa de pesqui-
sa, em particular para dissolver as instancias refutadoras
do programa por meio de sua solu¢do ou mesmo margi-
nalizacdo metodoldgica, evitando de qualquer forma seu
redirecionamento para o nucleo do programa. Assim, a
heuristica positiva funciona como uma espécie de cinturdo
ou escudo de prote¢do do nucleo. Mediante esses recursos
e estratégias de solugdo e dissolu¢ido de problemas postos
pelas instancias refutadoras contra o nucleo ¢ que a heuris-
tica positiva o protege.

A pressuposi¢ao mais basica do programa de pesquisa
afirma a irrefutabilidade proviséria do nucleo e, portan-
to, que deve ser protegido a qualquer custo. Essa irrefu-

Morgenthau defende que o sistema internacional
poderia ser conduzido através de uma sucessao de
configuracoes de equilibrio de poder, na direcao de
uma configuracao especial de equilibrio estavel.

tabilidade provisoria é estabelecida convencional ou dog-
maticamente. Nesse sentido, a principal caracteristica do
nucleo é a sua inflexibilidade. Portanto, qualquer mudanga
no nucleo significaria uma mudanga de programa. Ao con-
trario, o conjunto de regras e componentes metodologicos
que constitui a heuristica positiva é apenas fracamente
definido e apresenta articulagdo apenas razoavel entre os
componentes, sujeitos a mudangas e substitui¢des dentro
do mesmo programa. Essa flexibilidade da heuristica posi-
tiva deve ser suficiente para permitir a capacidade inventi-
va freqiientemente envolvida num processo de solugio de
problemas. A unidade epistémica do programa nio é uma
unica teoria, mas uma série de teorias, todas partilhando o
mesmo nucleo tedrico, mas diferindo quanto a seus mode-
los e hipdteses auxiliares. Com respeito a avaliagdo do pro-
grama de pesquisa, esta se da por sua capacidade de mos-
trar uma transferéncia tanto tedrica quanto empiricamente
progressiva de problemas de uma teoria para outra. Diz-se
que um programa de pesquisa é teoricamente progressivo
se cada nova teoria prediz um fato novo, e empiricamente
progressivo se tal fato novo é empiricamente corrobora-
do. Finalmente, afirma-se que um programa de pesquisa é
progressivo se ele é a0 mesmo tempo progressivo teérica e
empiricamente. Um programa de pesquisa é degenerativo
quando nio ¢ progressivo. Nesse ponto, ¢ importante um
método ou critérios de escolha entre teorias em competi-
¢d0 para constituir a série de teorias. Lakatos fornece um
método de escolha com elevado grau de sofisticagdo e de-
talhe para a escolha da melhor teoria na dindmica da série,
melhor num sentido definido.

A metodologia da teoria da ciéncia

a) Introdugéo

Nesta se¢do pretendo apresentar o segundo recurso
metodoldgico, a metodologia da teoria da ciéncia (MTC)*%,
com o qual procuro proporcionar um método para recons-
truir a estrutura mais fina tanto do nucleo tedrico quanto
do cinturdo de prote¢io do programa racionalista.Trata-
também de uma metodologia para construir ou recons-
truir teorias. Essa estrutura mais fina, mais microscépica,
do nucleo tem por objetivo proporcionar um aprofunda-
mento do exame dos detalhes do nicleo teérico das teorias
da politica internacional. Essa estrutura mais fina permi-
te perceber também uma maior articulacio e clareza dos
elementos envolvidos no programa, assim
como os principais problemas relacionados
com a sua evolu¢do. Com a metodologia da
teoria da ciéncia pode-se, por exemplo, dis-
tinguir de maneira mais util e eficaz e esta-
belecer diferencas entre as diversas concep-
¢des do realismo politico. Assim, torna-se
possivel uma avaliagio mais correta das diferencas tedricas
entre os membros desse programa em suas tentativas de
propor novos meios de avancar na capacidade de resolver
problemas tanto empiricos quanto tedricos. Dessa forma,
a metodologia da teoria da ciéncia (MTC) é um método
de reconstrugido e organizagdo de teorias com o objetivo
de explicitar e organizar analiticamente os principais com-
ponentes envolvidos na elaboracdo e desenvolvimento
das teorias. Em particular, com respeito a concepg¢io de
Morgenthau de uma teoria racional da politica, a meto-
dologia da teoria da ciéncia d4 contetido a esse ponto de
vista interpretando-a com uma estrutura de escolha racio-
nal, portanto, com estabelecimento de fins (axiologia) su-
jeitos a restri¢oes (ontologia e epistemologia) e com uma
metodologia para escolher as a¢des e estratégias para a
realizacio desses fins com as restricoes estabelecidas pela
ontologia e epistemologia. A metodologia contém tanto os
procedimentos para a constru¢io de modelos com o uso
do instrumento do mecanismo do equilibrio do poder, a
partir dos quais, quanto os meios para as melhores agdes
e estratégias.

b) Os problemas fundamentais da teoria da ciéncia

A metodologia da teoria da ciéncia, como disse acima,
é uma proposta para construir e reconstruir concepg¢des de
ciéncia ou teorias de qualquer area. O primeiro elemento é
uma série de critérios adequagio que qualquer candidata
a concepgao de teoria/ciéncia deve preencher. Esses crité-
rios correspondem a quatro problemas que chamo de pro-
blemas epistemologicos fundamentais e um quinto, que
acredito ser um problema fundamental mais apropriado
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as ciéncias humanas.

O problema da unidade epistémica é o problema do ob-
jeto, natureza, estrutura e constru¢do da unidade epistémi-
ca. Essa unidade pode ser a teoria cientifica propriamente
dita, o que ocorre na maioria das vezes, ou a lei, a explica-
¢do, problemas, etc.

O problema da construgio e escolha de instancias da
unidade epistémica é geralmente o problema de como
construir a unidade epistémica, da sua consisténcia formal
e da consisténcia com os fatos, ou da relagio e do teste en-
tre a unidade epistémica e as experiéncias.

O problema do modelo da dindmica e do progresso do
conhecimento diz respeito a como o conhecimento muda,
progride e se modifica. Dado que o conhecimento ¢ ex-
presso por uma unidade epistémica bdsica, a questdo da
dindmica é a questdo das alteragdes e do progresso dessa
unidade epistémica.

O problema do estatuto cognitivo e do valor de conhe-
cimento da unidade epistémica refere-se ao carater instru-
mentalista, realista, ou descritivista da unidade epistémica.

O problema normativo é o problema das implicagoes
praticas e normativas para a agdo politica, no caso das
ciéncias politicas. Consiste no problema da elaboracgéo de
politicas de a¢do baseadas na unidade epistémica. No caso
da politica internacional, ele é o problema das implicagoes
para as politicas externas e da elaboragdo das mesmas.
Outro aspecto desse problema surge ao identificar-se os
problemas préticos que servem de principios reguladores
para a elaboragdo de teorias como intermedidrios na
solucdo desses problemas.

c) A estrutura da teoria da ciéncia

O objetivo da metodologia da teoria da ciéncia (MTC),
como recurso metametodologico, é proporcionar uma es-
trutura articulada para conduzir a constru¢io e avalia¢io
de candidatos a concep¢io da ciéncia no que diz respeito
a como esses candidatos abordam esses quatro problemas
bésicos. A fim de realizar esse prop6sito, a metametodolo-
gia presume que uma teoria da ciéncia (TC) é uma estru-
tura composta de fins, valores, teses, principios, métodos,
critérios e técnicas, que pode ser organizada segundo trés
niveis: i) metafisica, ii) 16gica da ciéncia e iii) historia (da
ciéncia).

No nivel da metafisica, descreve-se o dominio de es-
tudo da teoria que estd sendo reconstruida por meio da
identificacdo das entidades e das relagdes entre elas, assim
como as caracteristicas abstratas do conhecimento e dos
valores e fins assumidos pela teoria. No nivel da logica da
ciéncia definem-se os recursos metodoldgicos que prescre-
vem como devemos construir as teorias e explicagoes dos
fendmenos estudados, assim como os métodos de escolha
entre as teorias e explicagdes construidas; nesse mesmo ni-
vel descrevem-se e discutem-se também os problemas en-
volvidos com a questdo da legitimidade e justificagdo das
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concepgdes elaboradas. Por exemplo, discute-se o tema de
escolhas de concepgdes, por exemplo o que legitima a acei-
tagdo da concepgio de realismo politico de Morgenthau
em lugar da de Robert Keohane, ou vice-versa. Enfim, no
nivel da histéria discute-se o papel metodolédgico que a
historia desempenha na concep¢io que esta sendo recons-
truida, se for o caso, pois ha concep¢des que ndo fazem uso
da histéria como recurso metodoldgico. No entanto, no
caso do realismo politico a histdria tem destaque também
como método.

d) A metafisica

O nivel da metafisica pode, por sua vez, ser decomposto
em trés subniveis.

Ontologia: neste nivel ficam estabelecidas as principais
entidades do dominio em estudo. E o dominio das consi-
deragdes sobre a natureza do mundo, das entidades e com-
ponentes do mundo na drea sob investiga¢do. Essas consi-
deragdes sdo expressas por teses ontologicas'.

Epistemologia: o nivel epistemoldgico é aquele no qual
se afirmam as considera¢des sobre a natureza do conheci-
mento, da teoria a ser construida acerca das entidades e das
relagdes destas com os fendmenos. E o dominio das consi-
deragoes acerca da natureza do conhecimento do mundo
definido na ontologia. Essas consideragdes sdo expressas
por meio de teses epistemoldgicas.

Axiologia: neste nivel temos o dominio das considera-
¢des sobre os valores, fins e propdsitos morais que devem
ser partilhados e perseguidos pela concepgdo da ciéncia
em questdo. As proposi¢des sobre os valores e fins parti-
lhados pela concepgéo sdo expressas por teses axioldgicas.

O nivel metafisico descreve, portanto, as principais
pressuposicoes da concepc¢do da ciéncia, assim como os
fins e valores com os quais estd comprometida. No nivel
metafisico definem-se os fins que a concepgido da ciéncia
pretende realizar e delimitam-se as restri¢oes sob as quais
ela deve perseguir esses fins. Essas restrigdes sio dadas
tanto pelos valores, principios e propdsitos morais que ela
deve partilhar quanto pelas entidades e constituintes do
mundo que ela presume existir, e também pela forma e na-
tureza do conhecimento que podemos ter dos fenémenos
produzidos pelas entidades e constituintes da ontologia.

e) A légica da ciéncia

O nivel da légica da ciéncia pretende descrever os ins-
trumentos, métodos, técnicas, critérios, regras e outros
recursos metodoldgicos de que a concepgdo deve dispor
para operacionalizar as questdes e problemas relacionados
com a unidade epistémica que é objeto de estudo da con-
cepgdo da teoria em questdo. O nivel da logica da ciéncia
pode ser dividido em dois subniveis: i) metodologia e ii)
metametodologia.

O objetivo do nivel metodoldgico é o estudo do obje-

95



to, natureza, estrutura e métodos de construgio e escolha
da unidade epistémica, bem como do sistema operacional
por meio do qual se faz a aplica¢io da unidade epistémica
para resolver problemas. O objeto desse nivel é a unidade
epistémica, que na maioria das vezes é a teoria. No caso da
concepg¢do de Morgenthau, a unidade epistémica é dupla
e consiste tanto na teoria pura da politica (internacional)
quanto na teoria da politica externa, que é politica aplica-

Nas obras de Morgenthau, Huntington e Fukuyama,
a histoéria desempenha um papel fundamental em
suas concepcoes da politica internacional. Nao é

o caso, por outro lado, da concepc¢ao de politica

internacional de Kenneth Waltz.

da. Por sua vez, é preciso ficar claro que o objeto imediato
da Metodologia da Teoria da Ciéncia é a concepgéo de ci-
éncia. Esses dois elementos estdo bastante claros na obra
de Morgenthau, na qual se tem de um lado a concepgéo do
realismo politico e de outro tanto a teoria, propriamente
dita, portanto pura, da politica internacional, quanto a po-
litica externa. Estas duas ultimas sdo construidas segundo
as orientagdes de sua concepgao. Dessa forma, a concepgao
¢ uma metateoria, isto é, um sistema de objetivos, regras,
métodos e critérios cujo objeto é a constru¢do da teoria,
por exemplo, da politica internacional. Assim, o objeto
imediato da Metodologia da Teoria da Ciéncia ¢ a concep-
¢do da ciéncia, e ndo a teoria propriamente dita.

O nivel metodolégico preocupa-se com as questdes da
construg¢do da unidade epistémica, da escolha das diversas
instincias da unidade epistémica e do uso dessa unidade
para a solugdo de problemas. Assim, de maneira mais de-
talhada pode-se dividir o nivel metodologico em trés sub-
niveis:

» A metodologia da constru¢do da unidade epistémica

Neste nivel, o objetivo estd relacionado com a questdo
da unidade epistémica, sua identificagdo, estrutura, objeto,
escolha, avaliacdo, etc. Este nivel do método de construgio
da unidade epistémica divide-se, por sua vez, em trés par-
tes: a linguagem, a representacio e o método de constru¢iao
propriamente dito, ou método abstrato. Nesta parte da me-
todologia descrevem-se a estrutura da unidade epistémica,
a linguagem e a representagdo na qual ela deve ser cons-
truida. Portanto, este nivel refere-se aos métodos, critérios,
técnicas e regras para construir os componentes da uni-
dade epistémica que a concepgio da ciéncia elege como a
mais adequada para organizar e representar os fendmenos.
Como mencionei acima, na maioria das vezes, a unidade
epistémica escolhida é a teoria. Isso significa que, nesse
caso, se discutem os critérios e regras de como os conceitos
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devem ser introduzidos, a que critérios eles devem satis-
fazer, bem como as proposi¢des basicas da teoria. Por ou-
tro lado, a elaboracio da estrutura da unidade epistémica
encontra-se associada a linguagem, ou a formulagio, ou
ainda a representa¢do na qual traduzimos a estrutura da
unidade. Essa linguagem pode ser, por exemplo, a teoria
dos conjuntos, para representar, por exemplo, as teorias de
escolha racional em politica, ou a teoria dos conjuntos, a
andlise e a algebra para utilizar a teoria for-
mal dos jogos, com a qual se pode tratar
tanto as teorias da ciéncia politica quanto
as teorias econdmicas. Ndo se deve esquecer
um aspecto importante das representagoes
das unidades epistémicas: sua contribui¢do
para o sistema operacional e para a heu-
ristica da unidade epistémica, uma vez que
ela traz consigo, embutido, todo um arsenal
para a solu¢io de problemas. Assim, o procedimento de
construcio de teorias deve ter em vista, também, os recur-
sos de que a teoria pode dispor para resolver problemas
com eficiéncia, quando da escolha da representa¢io para
descrever a unidade.

No que diz respeito a estrutura da unidade epistémica,
pressuponho que, como qualquer unidade basica do co-
nhecimento que seja reconstruida ou construida, ela tem
uma estrutura simplificada, como discutido anteriormente,
isto é, ela compde-se de uma base, a base do conhecimen-
to, da representagdo acima mencionada e de um sistema
de inferéncia. Por sua vez, a base do conhecimento é dada
pela base da teoria e é, portanto, formada de conceitos pri-
mitivos e derivados, proposi¢oes fundamentais, hipoteses
e definigdes.

A metodologia do sistema operacional ou heuristica

Esta parte da metodologia tem a ver com os meios e
recursos, juntamente com aqueles da representacio, de que
dispde a unidade epistémica para aplicar e operacionalizar
sua base de conhecimento visando resolver problemas e
proporcionar explicagdes dos eventos em questdo. Esse é
o dominio propriamente dito do método ou teoria de so-
lugdo de problemas. Ele é o conjunto de métodos, pressu-
posigdes, hipoteses auxiliares, instrumentos, técnicas, esta-
tisticas, simula¢des, normas e célculos, todos eles voltados
para a constru¢do de modelos, hip6teses auxiliares e pres-
suposicdes cuja fungdo é proporcionar aplicagdes da base
da teoria para resolver os problemas relacionados com a
teoria em questdo. Esses problemas podem ser tanto re-
ferentes a prépria teoria, quanto uma aplicagdo da teoria
para resolver problemas praticos ou de ajuste entre a teoria
e o mundo.

« A metodologia da escolha da “melhor” entre as instan-
cias das unidades epistémicas
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O método de escolha descreve os critérios e regras para
a escolha da melhor entre as instancias da unidade episté-
mica construidas. Essas instancias da unidade epistémica
sdo os seus diversos modelos, construidos para proporcio-
nar explicacoes dos fendmenos em estudo. Nao se pode
esquecer que a caracteristica principal do aspecto meto-
doldgico ¢é estar voltado para a construgdo da teoria, que
deve ser feita segundo o modelo da elaboracio de uma es-
trutura do conhecimento, portanto percorrendo o roteiro
de elaboragdo de uma base do conhecimento, identifica¢ao
da representacio, do sistema de inferéncia por meio dos
métodos de construcio, além da escolha de uma formu-
lagdo que tenha uma heuristica associada a uma grande
capacidade de resolucéo de problemas, e também a escolha
de um sistema operacional que possa auxiliar ainda mais o
processo de solu¢do de problemas por meio de outros re-
cursos técnicos nio embutidos na representagdo da teoria.

O nivel metametodoldgico refere-se, por sua vez, a
discussdo acerca dos critérios, regras e argumentos para
escolher e justificar concepgdes de ciéncia. No nivel me-
tametodoldgico, a discussdo tem por objeto as proprias
concepgdes da ciéncia, enquanto no nivel metodoldgico o
objeto da discussdo é a ciéncia propriamente dita, como
construi-la e como escolher a melhor entre as diversas ins-
tancias construidas segundo o método de construgao. O
nivel metametodologico é muito importante, pois é neste
nivel que Morgenthau resolve o problema da construgiao
do realismo politico moderno como um termo médio en-
tre o realismo politico cldssico e o idealismo. Neste nivel é
que se travam os debates entre as diversas concepgoes.

f) A histéria

Além da metafisica e da logica da ciéncia, temos outro
nivel cujo uso depende especificamente da concep¢do em
questdo: o nivel da histdria. Ele depende da concepgio de
ciéncia em questdo envolver ou ndo uma histéria do as-
sunto que esta sendo discutido. Nas obras de Morgenthau,
Huntington e Fukuyama', a histéria desempenha um pa-
pel fundamental em suas concepgdes da politica interna-
cional. Ndo é o caso, por exemplo, da concepgido da poli-
tica internacional de Kenneth Waltz®. Portanto, este nivel
refere-se ao papel que a histéria assume na concepgdo da
ciéncia, no caso, da ciéncia da politica internacional. A
histéria pode desempenhar tanto um papel heuristico, ao
ajudar a sugerir os componentes da metafisica e da logica
da ciéncia, quanto um papel na escolha e justificagdo dos
principios, regularidades, padrdes e modelos de dindmica.
Ela pode servir como o meio para construir a base obser-
vacional, por exemplo, da ciéncia da politica internacional.
Ela pode ainda ser usada para avaliar concep¢des. Autores
como Thomas Kuhn'¢, Laudan e Lakatos fazem da histdria
um componente fundamental de suas concepgdes tedricas,
enquanto outros como Popper, Putnam, Carnap e os de-

CARTA INTERNACIONAL ~ SETEMBRO 2009

mais positivistas 16gicos ndo atribuem a ela nenhum papel
relevante em suas concepgdes de ciéncia.

Como afirmei anteriormente, a relagdo entre a metodo-
logia do programa de pesquisa e a Metodologia da Teoria
da Ciéncia é que esta dltima proporciona uma estrutura
mais fina, tanto para o nucleo tedrico quanto para a heu-
ristica positiva, do que aquela do programa de pesquisa.
A Metodologia da Teoria da Ciéncia pode capturar mui-
to mais detalhes dos elementos do programa do que seria
possivel apenas com o programa, e com isso ela permite
introduzir mais clareza e precisdo na composi¢io do pro-
grama, permitindo assim identificar diferengas escondidas
e confusdes, principalmente em situagdes de controvérsias,
como ¢ o caso do programa realista, no qual se deve de-
terminar as diferengas entre realismos, o que exige refi-
namentos como a distin¢do entre teoria pura da politica e
uma politica aplicada como a politica externa®.

0 programa do realismo politico

Esta se¢do é dedicada a reconstrucio racional do nticleo
tedrico geral do programa do realismo politico da politica
internacional. Esse nucleo tedrico geral tem por objetivo
proporcionar uma estrutura capaz de capturar os funda-
mentos tedricos de todas as diferentes versdes do realismo
e, por conseguinte, que se possa aplicar a todos os momen-
tos da histéria da humanidade, e que permita ainda, quan-
do utilizada num momento historico especifico, entender
a relagdo de poder entre as diferentes unidades politicas
componentes do sistema internacional em questéo.

O nucleo tedrico: a metafisica politica

A reconstrugdo do nucleo tedrico do programa do rea-
lismo politico pode ser feita de maneira mais organizada e
precisa com os recursos mencionados acima, em particu-
lar a nogao de programa de pesquisa e de Metodologia da
Teoria da Ciéncia. Com esses recursos metodologicos, po-
de-se construir uma concepgio geral do realismo politico,
o qual forma um quadro tedrico essencial para conduzir as
analises e avaliagdes de politica internacional.

O primeiro componente do nticleo do programa realis-
ta, que denomino nivel metafisico, é formado de um con-
junto estruturado de proposi¢des classificadas como teses
axiologicas, ontoldgicas e epistemoldgicas. Entre essas
teses estabelece-se ainda uma estrutura hierdrquica rela-
cional em que as teses axioldgicas especificam os objetivos
e definem os valores com os quais o programa estd com-
prometido, e as teses ontoldgicas e epistemoldgicas devem
estabelecer as restri¢oes e condi¢cdes segundo as quais es-
ses objetivos devem ser perseguidos. No nivel metafisico,
comego por identificar os principais fins e valores com os
quais o realismo politico estda comprometido. Esses fins e
valores refletem seus compromissos tanto tedricos quanto
normativos.

A primeira tese axioldgica expressa o objetivo tedrico
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de construir teorias realistas das relagdes internacionais
objetivando compreender as for¢as que determinam as re-
lagdes politicas entre as principais unidades politicas do
sistema internacional, assim como os modos pelos quais
essas forcas atuam nos componentes do sistema interna-
cional®®. Como segunda tese axioldgica, pode-se afirmar
que outro dos compromissos realistas é utilizar esse co-
nhecimento da natureza do sistema internacional para
elaborar estratégias de agdo voltadas para a solugdo do
problema de alcancar e manter a paz e a estabilidade no
sistema internacional de maneira duradoura. Trata-se de
um compromisso com o objetivo de elaborar politicas
aplicadas, como politica externa, para resolver problemas

Quanto a ontologia, o realismo politico esta
comprometido com as seguintes teses do dominio
social: que o mundo social existe e que sua

entidade basica é o individuo.

praticos. A busca da solu¢io ou realizagdo desses dois fins
¢ feita dentro das restricdes impostas pelos compromissos
ontologicos e epistemoldgicos descritos a seguir.

Quanto a ontologia, o realismo politico esta comprome-
tido com as seguintes teses do dominio social: que o mun-
do social existe e que sua entidade basica é o individuo.
Neste nivel presume-se, com esta ultima tese, a concepgao
do individualismo ontoldgico. Temos um individualismo
metodoldgico se considerarmos que essas teses formam
apenas um modelo instrumental da sociedade. No entanto,
o individualismo ontoldgico parece representar o realismo
moderno e parece ser mais comum entre os realistas politi-
cos. No interior do quadro ontoldgico do realismo politico,
pode-se inserir um quadro interno que define a posi¢ao
do realismo politico na politica internacional. Neste ulti-
mo quadro, as primeiras teses ontoldgicas do sistema in-
ternacional referem-se a existéncia de unidades politicas
bésicas, de seus atributos relevantes e das relagdes funda-
mentais entre essas unidades. Essas entidades, atributos e
relagdes sdo considerados os principais componentes das
teorias e de suas explicacdes dos fendmenos da politica in-
ternacional.

As teorias assim construidas consideram os eventos
globais ou internacionais produtos das agdes dessas uni-
dades, de seus atributos e de suas relagdes. Mas o aspec-
to singular dessa concepgio, que faz dela uma concepgio
geral do realismo politico da politica internacional, con-
siste em afirmar a existéncia de uma entidade politica do
sistema internacional. No entanto, o que vém a ser essas
unidades politicas depende das circunstincias historicas
nas quais se manifestam suas caracteristicas culturais e po-
liticas. Essas unidades podem ser individuos, em um esta-
do de natureza como o de Hobbes, no qual temos apenas
relagdes de poder, ou podem ser cidades-Estados, Estados-
nagéo, blocos econdmicos, grupos, comunidades, unidades
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civilizacionais, etc. Essas unidades politicas sdo determi-
nadas historicamente e ndo impostas teoricamente pelos
pressupostos do realismo politico. Assim, na Grécia antiga
as unidades politicas sdo as cidades-Estados, enquanto na
Idade Moderna as unidades politicas sdo os Estados-nagao.
A historia contemporanea indica, em sua tendéncia, que as
novas unidades politicas podem vir a ser os blocos politi-
COs e economicos.

Vale mencionar que, nesta concep¢io da politica inter-
nacional, a maneira como essas unidades sao construidas, a
partir dos individuos, que formam sua ontologia mais fun-
damental, depende também de cada uma das concepg¢oes
em particular, mas em geral elas tém sido consideradas de
forma agregada. O problema da agregacdo
dos individuos para formar novas unidades,
é, até hoje, um problema importante e fun-
damental das ciéncias humanas. A segunda
tese ontoldgica ¢ clara na afirmagédo de que
o atributo principal dessas unidades é o in-
teresse expresso como poder. Portanto, para
esta concep¢do, a natureza fundamental da relagdo entre
as entidades é a de uma relagdo de interesse definida em
termos de poder. Nio se trata aqui, contudo, como no caso
das unidades, de deixar a histéria o papel de determinar
a natureza do atributo das unidades e das relagdes entre
elas. Esse aspecto ndo depende das circunstincias histori-
cas, mas é imposto teoricamente. O atributo das unidades
politicas é o interesse (definido em termos de poder), que
constitui, segundo os realistas politicos, o elemento defi-
nidor da esfera da politica propriamente dita e que, por-
tanto, transcende as circunstincias de tempo e lugar. Esse
atributo é que distingue a esfera da politica das demais
esferas, tais como economia ética, religido, etc.”. Essa ca-
racteristica da concep¢do geral do realismo politico da po-
litica internacional parece estar implicita nesta passagem
de Morgenthau:

While the realist indeed believes that interest is the peren-
nial standard by which political action. must be judged and
directed, the contemporary connection between interest
and the national state is a product of history, and is there-
fore bound to disappear in the course of history. Nothing
in the realist position militates against the assumption that
the present division of the political world into nation states
will be replaced by larger units of a quite different character,
more in keeping with the technical potentialities and the
moral requirements of the contemporary world®.

A passagem caracteriza claramente o que ¢ essencial e
o que ¢ devido as circunstancias histdricas, o contingente,
para o realismo politico. No caso, o elemento essencial que
define o realismo politico é que a relagdo entre as unida-
des é uma relagdo de interesse, enquanto a pressuposicido
de que as atuais unidades politicas relevantes do sistema
internacional sdo os Estados ¢ devida a circunstincias his-
téricas, que poderio ser diferentes em outra época. Esse
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aspecto da concepgdo do realismo politico de Morgenthau
é freqilentemente nédo percebido e pode dar origem a mui-
tos problemas de interpretagdo do realismo.

A terceira tese ontoldgica que ajuda a compor o qua-
dro da politica internacional segundo o realismo politico
afirma que o poder é multidimensional, portanto; definido
por diferentes componentes, tais como geografia, popula-
¢do, capacidade industrial, capacidade militar, cultura, re-
cursos naturais, vontade nacional, moral nacional, etc. Ele
seria, para usar uma entidade e terminologia da fisica, um
vetor. Todos esses componentes entram no calculo do po-
der. No entanto, cabe as circunstincias historicas e ao posi-
cionamento tedrico especifico determinarem quais desses
componentes sdo os relevantes para cada periodo histori-
co. Assim, o conteido do poder e seu exercicio dependem
das circunstincias histdricas, mas nio o poder enquanto
atributo das unidades e das relagdes entre elas.

Dessa forma, pode-se dizer, resumindo, que a questdo
de quais sdo as dimensdes relevantes da determinag¢io do
poder no sistema internacional depende também das cir-
cunstancias histdricas, assim como das instancias concre-
tas das unidades politicas de poder. Por exemplo, na Grécia
antiga as unidades politicas eram as cidades-Estados, e a
relacio de poder entre elas era determinada principalmen-
te pela dimensdo militar do poder, pelo monopdlio da for-
¢a, ainda que as demais dimensoes pudessem ter também
alguma participa¢do, mas como coadjuvantes, uma vez que
a principal forma de aumentar o poder e a riqueza de tais
unidades era pela conquista militar de outras unidades. Na
Idade Moderna a dimensdo predominante na determina-
¢do do poder ainda ¢ a dimensdo militar, mas com uma
participagdo maior da dimenséo ideoldgica e, particular-

O elemento essencial que define o realismo politico

é que a relacao entre as unidades é uma relacao de
interesse, enquanto a pressuposicao de que as atuais
unidades politicas relevantes do sistema internacional
sao os Estados deve-se a circunstancias histodricas, que

poderao ser diferentes em outra época.

mente, a ascensdo da dimensdo econdmica, em decorrén-
cia do aumento das relagdes comerciais entre as unidades
politicas. Do mesmo modo, o realismo moderno, ainda
que considera que a forma caracteristica de aumentar po-
der e riqueza da unidade politica é a conquista pela guerra
fundado em seu poder militar, mais do que nunca depen-
de de sua dimensdo econdmica, e, vé emergir, a cultura
como outra dimensio de poder, como ¢ o caso dos paises
islamicos,.e os conflitos relacionados com essa dimensao.
A transformacdo da unidade politica de uma unidade
predominantemente territorial para uma unidade comer-
cial e econdmica ¢ resultado das tltimas décadas da politi-
ca internacional, em particular, depois da Segunda Guerra
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Mundial. O caso do Japdo e da Alemanha sdo exemplos
paradigmaticos da importancia dessa dimensdo. Isso pode
ser visto através do desenvolvimento do realismo politi-
co para compreender o poder politico como representado
particularmente pela sua dimensido econémica. O aumento
impressionante das relagdes comerciais entre as unidades
politicas fez, atualmente, da dimensio econdmica o aspec-
to principal das relagdes entre as unidades. Nesse sentido,
o poder que uma unidade tem de alterar o comportamento
e a acdo de outras depende, agora, principalmente do seu
poder econdmico.

A quarta tese ontoldgica afirma, como principio social
geral e ndo apenas politico, a existéncia de um estado re-
sultante dessas interacdes de poder e de interesses opostos
e conflitantes entre as unidade politicas que é um estado
de equilibrio de poder®. Em relagdo a essa tese, cabe duas
questdes importantes. A primeira questdo ¢ quanto se esse
estado de equilibrio e de sua estabilidade emerge natural-
mente, de modo espontineo, por cooperagio, da interagdo
entre as unidades de poder ou requer um agente externo,
como o Estado, para institui-lo. Em outras palavras, e, de
modo mais detalhado, surge o problema de saber se esse
estado de equilibrio emerge como um estado de coope-
racdo espontineo, ainda que instavel, e deve ser estabili-
zado pela presenca de um poder externo (o Estado por
exemplo), ou se é gerado desde o inicio pela presenca de
um poder externo, Estado, com o método do poder e do
monopdlio da forca, responsavel tanto pela instaura¢io
quanto pela manuten¢do de um equilibrio for¢ado entre
as unidades politicas interagentes na forma de uma federa-
¢do mundial, como quer Kant e Morgenthau, ou, que esse
estado de equilibrio entre as unidades de poder emerge
espontaneamente e se mantém estdvel
pelo método de equilibrio do poder
entre essas unidades de poder intera-
gentes como querem realistas radicais
como Kennan e Huntington. A segun-
da questdo é quanto a natureza politi-
ca e econdmica desse Estado Mundial,
no caso de Morgenthau ou do sistema
internacional, no caso de Huntington,
Uma resposta a essa questio ¢ dada pela
concepgdo de Francis fukuyama segundo o qual o mode-
lo politico é aquele do Estado Democritico de Direito e o
modelo econdémico é aquele da economia de mercado. Esse
é o significado do que ele entende ser o problema do fim da
histdria que é a histéria do século XX.

Somando-se a essas teses, que definem o dominio do re-
alismo politico, temos o conceito fundamental de interesse,
mencionado acima, o qual é introduzido por meio de uma
defini¢do. O conceito de interesse ¢ definido em termos de
poder. A defini¢do de poder, por sua vez, afirma que ele
deve ser entendido como a capacidade por parte de uma
unidade politica de controlar a agdo de outra unidade po-
litica no sentido de fazé-la comportar-se conforme os pro-
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positos daquela que detém maior capacidade de poder.
Conseqiientemente, um dos principais compromissos me-
todoldgicos dessa concepgio é voltado para elaborar meios
de avaliar quantitativamente o poder das unidades politi-
cas®. Nessa linha, um dos principais trabalhos que se pro-
pos a desenvolver um modelo e metodologia para avaliar
quantitativamente o poder das unidades de poder é o de
Cline*. Esse trabalho pode ser entendido como um claro
desdobramento progressivo do programa de pesquisa do
realismo politico, no qual o pesquisador procura resolver

ya

E um pressuposto epistemolégico que os principios
reguladores das acdes das unidades do sistema

pirica®.

Finalmente, deve-se apontar que o realismo politico, na
medida em que estd comprometido com a idéia da relagdo
entre a teoria pura e a teoria aplicada, a qual requer o com-
promisso com a idéia da teoria da politica internacional
como uma teoria racional e cientifica das leis do mundo
politico, requer que o conhecimento dessas leis seja expres-
so, em ultima instincia, pelas caracteristicas e resultados
de um calculo do poder, para permitir sua manipula¢do
e operacionalizagdo numa politica aplicada ou pratica.
Segue-se que esses compromissos ontold-
gicos e epistemoldgicos do realismo exigem
uma metodologia que deve referir-se a esses
aspectos e objetivos do conhecimento politi-

internacional sao obtidos a partir de outros mais co.

basicos sobre as relacoes de poder inerentes a

natureza do individuo.

alguns dos problemas deixados em aberto pelo programa?®.
Uma aplicagdo dessa metodologia para avaliar a relagdo de
poder politico entre duas unidades de poder foi feita por
Leonel de Mello* no contexto da distribui¢io de poder no
Cone Sul entre Brasil e Argentina.

No que diz respeito aos principios reguladores das
acoes dessas unidades, todos eles formulados em termos
de poder, é um pressuposto epistemoldgico que esses prin-
cipios sdo obtidos a partir de outros mais basicos sobre as
relacdes de poder inerentes a natureza do individuo?. Na
seqliéncia das consideragdes realistas sobre a natureza do
conhecimento encontra-se a crenga, formulada em termos
de teses epistemoldgicas, segundo a qual as leis ou princi-
pios da politica sdo leis objetivas que determinam o com-
portamento do individuo. Além disso, existe a crenga de
que, no agregado, o comportamento dos agrupamentos de
individuos é regido pelas mesmas leis.

Para os realistas politicos, todos os agregados de indi-
viduos, como, por exemplo, o Estado-nagéo, sdo entidades
abstratas que ndo existem como objetos empiricos. Nesses
termos, o realismo, até o mais recente, com exce¢do do
neo-realismo, tem partilhado de uma concepgéo reducio-
nista do conhecimento. O neo-realismo néo é reducionista,
no sentido que sua ontologia identifica a estrutura e ndo o
individuo ou outra unidade de poder, como a entidade real
do sistema internacional.

No que diz respeito ao conhecimento dessas leis do
comportamento das unidades de poder, o realismo par-
tilha da crenca epistemoldgica segundo a qual a teoria
politica, como a teoria da politica internacional, deve ser
uma teoria racional e cientifica, e, portanto, como quer
Morgenthau, sob controle da razdo e da experiéncia. Dessa
forma, afirma-se que o conhecimento dos principios que
governam as relagdes de poder entre essas unidades deve
ser formulado em termos de sistemas teéricos que devem
ser avaliados e julgados por sua coeréncia e adequagdo em-
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Esses elementos formam o ntcleo bésico
da concepgio geral do realismo politico. No
entanto, é importante lembrar que sua carac-
teristica predominante consiste em afirmar
que o atributo principal das unidades politicas e das rela-
¢des entre essas unidades é o interesse definido em termos
de poder. Além disso, é preciso ressaltar que a natureza das
relagdes politicas entre as unidades politicas ¢ a de uma
relacio de interesse expressa como poder, que esse poder
tem multiplas dimensdes e que essa relagdo ¢ considerada,
em ultima instincia, uma relacio que pertence a natureza
do individuo. Nio se trata, entdo, de dizer que a natureza
do atributo principal das unidades politicas e da relagdo
entre essas unidades, e em particular entre os individuos,
¢ uma questdo de determinacdo historica, cultural e po-
litica, mas sim um pressuposto teérico que transcende as
circunstincias histéricas e encontra-se na prépria natureza
do individuo. Trata-se, para usar uma linguagem kantiana,
de um a priori dessa concepcio.

Assim, a natureza das relagdes entre as unidades poli-
ticas, por reduzirem-se, em wltima instincia, a relagdes de
poder entre individuos, ¢ um pressuposto que transcen-
de as determinagdes histdricas e empiricas e constitui a
propria defini¢do do realismo politico. Ndo se pode dei-
xar de mencionar que a base tedrica do realismo politico
assenta-se numa visio pessimista da natureza humana.
Conseqiientemente, constitui seu grande problema e de-
saflo mostrar como a paz e a cooperagdo sao possiveis en-
tre essas unidades. Todavia, diferentemente da natureza da
relagdo entre os individuos, o célculo do poder depende
das dimensdes relevantes deste dltimo, que é determinado
pelas circunstincias histdricas, uma vez que sdo elas que
determinam os fatores a serem considerados no poder e
suas especificacdes.

De modo sintético, segundo o realismo, o principal fim,
o fim supremo de uma concepgio da politica internacio-
nal, um fim que, pode-se dizer, tem também um cardter
transcendente, é elaborar os meios para resolver o pro-
blema da guerra e de como buscar, alcangar e manter a
paz de maneira duradoura. Esse fim deve ser perseguido
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e submetido a certas restricdes e condi¢des ontologicas e
epistemoldgicas que incidem sobre as unidades politicas
e as relacdes de poder entre elas. A questdo de como esse
fim é realizdvel vai depender, ainda, de uma série de outros
compromissos acerca dos valores que dependem das inter-
pretagoes particulares do realismo politico.

No nivel da légica da ciéncia, a exigéncia metodologica
principal ¢é satisfazer o compromisso de fazer da politica
(em particular a politica internacional) uma teoria racio-
nal e cientifica. Nesse ponto destaca-se o compromisso de
proporcionar os meios para formalizar e mensurar o con-
ceito de interesse representado em termos de poder, consi-
derado por muitos como o conceito demarcatério do do-
minio da politica. Com essa perspectiva de elaborar teorias
e quantificar os conceitos, procura-se construir modelos e
teorias para proporcionar explicagdes cientificas dos feno-
menos politicos, em particular dos fendmenos politicos
internacionais e globais, sempre a partir das unidades po-
liticas basicas e das relagdes de poder entre elas. Outra exi-
géncia metodologica é que - e isso todos parecem aceitar
- a acio dos individuos deve estar submetida ao principio
da racionalidade ou da otimizagao, isto é, o homo politicus
¢ um homo rationalis. Assim, os individuos e as entidades
politicas, constituidas em ultima instincia de individuos,
agem no sentido de otimizar seus propdsitos de poder.

Assim, o pressuposto ontoldgico da teoria realista é que
a entidade politica é o individuo como agente racional e
auto interessado. Todas as demais entidades sdo artificiais
e explicadas como construg¢des dos individuos como racio-
nais. A configuracdo, a distribui¢do do poder e o arranjo
institucional do sistema internacional sdo considerados
um resultado dessas relagdes e das agdes de poder entre
as unidades politicas do sistema que em dltima instincia
sao relacdes de poder entre individuos racionais e auto-
interessados.

As diversas concepg¢oes de realismo, ou instancias his-
toricas da concepgio realista — nas quais estd definido qual
¢ a unidade politica fundamental, a natureza da relacdo
de poder entre as unidades, suas dimensdes relevantes, os
valores, os fins, 0 método de construcio e de escolha de
teorias —, damos o nome de modalidades ou modelos da
teoria do realismo politico geral. Portanto, o préximo ob-
jetivo é descrever o realismo classico, a primeira de uma
série de teorias realistas que formam o programa realista.

0 programa do realismo politico: a teoria realista
classica

O ponto de partida para a implementa¢do da andlise
do programa realista é a identificagdo da primeira teoria
realista do programa. Nesse aspecto, sigo o consenso da
literatura sobre as teorias da politica internacional, que
aponta como primeiro realista politico Tucidides®” e, em
seguida, Maquiavel® e Hobbes®. Contudo, meu objetivo
ao reconstruir o programa realista estd voltado mais para
as teorias contemporaneas, portanto ndo pretendo, por en-
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quanto, ir até Tucidides. Elejo, de maneira convencional e
metodoldgica, Maquiavel e Hobbes como os formulado-
res das primeiras teorias realistas da politica. Postulo que
esses autores constroem as primeiras teorias realistas da
politica com amplas aplicagdes na politica internacional
pelo fato de partilharem dos compromissos tedricos do
nucleo tedrico do programa realista descritos acima e por
terem estabelecido o que se considera os elementos basi-
cos sobre os quais assenta o programa realista moderno da
politica internacional. Presume-se também que Maquiavel
e Hobbes propdem uma teoria realista que constitui o que
se pode chamar o programa realista cldssico da politica in-
ternacional.

O primeiro elemento realista que podemos apontar é
que tanto Hobbes quanto Maquiavel partilham do prin-
cipio fundamental do nucleo tedrico do realismo, o qual
afirma que a caracteristica principal da unidade politica
bésica do reino politico é o interesse definido em termos
de poder. Com essa pressuposi¢io, as relagdes entre as uni-
dades politicas ficam definidas fundamentalmente como
relacbes de poder. No que diz respeito a posi¢cdo desses
autores quanto a unidade politica bésica do sistema inter-
nacional, ambos afirmam tratar-se do Estado-nagdo. Para
eles, o Estado-nacio é a unidade politica fundamental do
sistema internacional, e sua caracteristica principal ¢ o in-
teresse ou o poder. Logo, todas as relagdes politicas entre
as unidades politicas sdo relagdes de poder. Quanto as di-
mensdes do poder, pode-se afirmar que ambos os autores
parecem entender que o poder manifesta sua natureza pelo
exercicio da forga e violéncia. Eles ddo énfase ao aspecto da
seguranca, devido ao processo de emergéncia e consolida-
¢do do Estado como uma nova entidade politica capaz de
prover esse bem para a coletividade, e enfatizam portan-
to a dimensdo militar do poder como o fator relevante na
provisdo e manutencio da seguranga. Contudo, em ultima
instancia, a ontologia de ambos autores é dada pelo indi-
viduo racional e auto-interessado, as demais entidades sdo
construgdes convencionados e artificiais.

Uma caracteristica que pressuponho, ao definir o rea-
lismo classico e mostrar sua distin¢do em relagio ao realis-
mo moderno, é que ele ordena em suas escalas de valores
a subordinag¢ao hierarquica total das questdes legais e mo-
rais as questdes politicas, portanto de poder. Nessa linha,
apesar de fazer a distin¢do entre fato e valor, eles ndo esta-
belecem uma distingdo clara entre teoria da politica pura
e politica aplicada. A dltima abriria espago para combinar
elementos da politica pura com compromissos morais e
legais banidos da primeira. Nesse sentido, a concepgao re-
alista cldssica da politica internacional presume que:

i) a teoria pura da politica tem como objeto a politica
de poder;

ii) o poder (quantidade), entendido como o monopdélio
da forga e violéncia, é 0 meio para avaliar e estabele-
cer o equilibrio do poder e que este é suficiente para
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tal fim;

iii) as questdes de poder politico nada tém a ver, essen-
cialmente, com valores, e se tiverem eles devem ser
completamente submetidos a politica (de poder).
Nesse caso, a ética e a legalidade sdo subdominios da
politica®;

iv) o estado do sistema internacional é um estado de
natureza, portanto, um estado em que prevalecem os
interesses opostos e conflitantes. Assim, as relagdes de
interesse e poder sdo as unicas relagdes que organi-
zam as relacdes entre as nagdes; e

v) o estado de equilibrio do sistema internacional
assenta-se puramente no método do equilibrio do
poder per se como o unico meio pelo qual o sistema
internacional obtém seu equilibrio. Esse método ¢ o
unico pelo qual o sistema internacional e o compor-
tamento das nagdes devem ser governados.

O modelo hobbesiano® da origem da sociedade e sua
classe de universalidade é o modelo do estado de nature-
za composto por individuos como suas unidades politicas
bésicas. Esses individuos tém como sua propriedade ou
atributo politico essencial o interesse definido em termos
de poder. Portanto, o modelo resultante do estado de na-
tureza é um conjunto de individuos racionais com interes-
ses opostos e conflitantes que se encontram num estado
andrquico. Esse modelo deve ser tomado como o mode-
lo representativo para os realistas — em vez do modelo de
Rousseau, que constréi os individuos no estado de natu-
reza como possuidores de qualidades positivas, capazes de
viver naturalmente em harmonia, quando isolados, e sdo
corrompidos no processo de interagdo que se desenvolve
na sociedade civil. Os principais e mais interessantes pro-
blemas da teoria politica sdo postos pelo modelo hobbe-
siano: como ¢é possivel explicar, a partir desse modelo do
estado de natureza, em que os individuos sdo racionais e
auto-interessados, a paz, ou, em outros termos, a socieda-
de, ou ainda a cooperag¢io®. A solu¢do hobbesiana ¢ a da
necessidade de um Estado externo a sociedade para tor-
nar possivel a paz, a cooperagdo entre os individuos. Para
Hobbes, essa paz ou cooperagido pode mesmo emergir es-
pontaneamente das relagdes entre os individuos, mas tem
pouca chance de durar, ou seja é instavel, sem um agente
externo responsavel pelos recursos da punigdo pela quebra
contratual que ¢ a fun¢do atribuida ao Estado.

A paz é naturalmente instavel e sua estabilidade e dura-
¢do dependem do Estado. Essa é a solu¢ao hobbesiana que
servird de modelo para muitos autores realistas, entre eles
Morgenthau, para a solugdo do problema da paz duradou-
ra no sistema internacional. Do ponto de vista politico, o
sistema internacional encontra-se num estado de natureza
no qual seus membros foram capazes de estabelecer uma
situa¢do de equilibrio por meio do método do equilibrio
do poder. Morgenthau disputa essa tese do realismo politi-
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co e mostra que o equilibrio do sistema internacional este-
ve, desde o nascimento do Estado-nagdo, apoiado na con-
vergéncia de dois componentes: o método do equilibrio do
poder e um sistema de leis, valores, padrdes morais e insti-
tuigdes. Segundo ele, 0 método do equilibrio do poder niao
funciona sem um sistema de padrdes morais, valores, leis e
institui¢cdes. No entanto, Morgenthau vai mais longe e afir-
ma que mesmo esses dois recursos sdo insuficientes para
explicar como alcangar e manter uma paz permanente no
sistema internacional. Morgenthau propde que a solugdo
para a paz duradoura é a solugdo hobbesiana do Estado
como o fiel do equilibrio do poder, mas em conjunto com
as consideragdes idealistas que sustentam a importincia de
um sistema de leis, valores e institui¢des. Contudo, dife-
rentemente dos idealistas, ele rejeita a possibilidade atual
e imediata da construgdo do Estado mundial e da predo-
minancia absoluta dos valores universais sobre os interes-
ses do Estado. A solugdo deve ser buscada numa trajetdria
histérica que leve em conta as reais ambi¢des e desejos da
natureza humana. Essa proposta de Morgenthau é, na mi-
nha visdo, uma combina¢io das idéias hobbesianas com as
idéias de Kant sobre o desenvolvimento histérico e a teoria
da paz perpétua’®.

0 programa idealista da politica

De acordo com Morgenthau, a histéria do pensamento
politico moderno desenvolveu-se inicialmente como uma
competicdo entre dois programas: o programa realista clds-
sico e o programa idealista. Como esbocei anteriormente
os aspectos centrais do programa realista classico que inte-
ressam diretamente a este artigo sobre o realismo politico
moderno, resta agora tecer algumas considera¢des acerca
da concepgio idealista da politica, a qual também teve am-
plas aplicagdes na politica internacional e, em particular,
gerou quase toda a tecnologia e engenharia social que ela-
borou e construiu a ordem institucional do sistema inter-
nacional entre as duas grandes guerras. No que diz respeito
aos principais tragos dessa concepg¢io, Morgenthau afirma
que, segundo o idealismo:

a rational and moral political order, derived from univer-
sally valid abstract principles, can be achieved here and
now. It assumes the essential goodness and infinite mallea-
bility of human nature, and blames the failure of the social
order to measure up to the rational standards on lack of
knowledge and understanding, obsolescent social insti-
tutions, or the depravity of certain isolated individuals or
groups. It trusts in education, reform, and the sporadic use
of force to remedy these defects™.

Decompondo essa afirma¢do num conjunto de teses,
podemos agrupd-las, sem nos preocuparmos em hierar-
quizé-las, em torno das seguintes:

i) a ordem politica e racional é derivada de principios
abstratos universalmente validos;
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ii) esta ordem politica e racional pode ser alcancada
aqui e agora;

iii) a ontologia politica tem o individuo como seu fun-
damento;

iv) o individuo esta de posse de uma bondade essencial
que o define em sua relagdo com os demais indivi-
duos;

v) a natureza humana ¢é infinitamente maleavel;

vi) o fracasso da ordem social em ajustar-se aos padrdes
racionais ¢ devido a falta de conhecimento e entendi-
mento e a obsolescéncia das institui¢cdes sociais, ou a
distor¢do de certos individuos ou grupos isolados; e

vii) a educagdo, a reforma e o uso esporadico da forga
sd0 os meios para remediar os defeitos e distor¢oes da
ordem social e instaurar uma ordem politica e racio-
nal para a realizagdo do individuo e suas virtudes da
solidariedade.

Tais proposi¢des que sdo fundamentais do idealismo
podem, como no realismo, compor um sistema tedrico
mais organizado e consistente. No entanto, ainda que mes-
mo nessa forma embriondrio e ndo elaborada ordenada-
mente elas servem ao nosso propdsito imediato e direto de
contrasta-lo com o realismo classico e moderno

0 programa do realismo politico: a teoria realista
moderna de Morgenthau

Introducao

Uma vez estabelecidas as caracteristicas principais
desses dois programas da politica classica, o realismo e o
idealismo, o passo seguinte é reconstruir, racionalmente, a
proposta do programa do realismo moderno, centrando a

O pressuposto ontolégico da teoria realista é que
a entidade politica é o individuo como agente
racional e auto interessado. Todas as demais

entidades sao artificiais e explicadas como

construcoes dos individuos como racionais.

discussdo na teoria de Morgenthau. Ele forma, juntamente
com Kennan* e Carr®, o quadro tedrico basico para and-
lises posteriores dos outros realistas modernos, como, por
exemplo, Raymond Aron*. Minha preocupagdo basica
nesta reconstruc¢io racional é discutir o que penso ser suas
teses sobre essa concep¢ao, e examinar o cardter progressi-
vo desse programa realista relativamente aos objetivos de
buscar uma paz permanente. A tese de que o programa do
realismo politico é progressivo pode ser elaborada susten-
tando que o realismo moderno de Morgenthau representa
um progresso intelectual em relacdo aquele de Hobbes tan-

CARTA INTERNACIONAL ~ SETEMBRO 2009

to no que diz respeito a compreensio mais detalhada do
que consiste a natureza do sistema internacional , a sua ca-
pacidade de explicar os fendmenos relativos a politica in-
ternacional, a aplica¢do do método do equilibrio do poder,
a sua capacidade de constru¢do de mecanismos institucio-
nais como as organizagdes internacionais no quadro desse
método, e, neste contexto resolver os problemas associados
ao equilibrio e estabilidade da ordem internacional, em
particular ao problema da busca e constru¢io de uma paz
duradoura. Pressupde-se que a estrutura da concep¢ao do
realismo politico moderno que esta sendo reconstruida te-
nha a conformacio de um modelo de escolha racional para
decidir sobre as a¢des e estratégia a serem implementadas
para a realiza¢do dos fins estabelecidos pela axiologia e sob
as restrigoes estabelecidas pelas teses ontoldgicas e epis-
temologicas. Neste aspecto é que entendemos a pretensdo
que Morgenthau tem de construir uma teoria racional da
politica internacional. A metodologia consiste nos meios
e procedimentos para a constru¢do de modelos, segundo
a Otica da metafisica da politica de poder de Morgenthau,
a partir dos quais se avaliam as estratégias e acdes 6timas
para a realiza¢do dos fins estabelecidos.

A tese defendida aqui afirma ser um principio regula-
dor importante do programa realista moderno a exigéncia
da construcdo de uma concepgio de politica internacional
que seja um termo médio entre o realismo e o idealismo
classicos e que se mostre a mais adequada, em termos de
recursos, para realizar o fim supremo, um principio regula-
dor metatedrico pratico, o qual declara a necessidade de se
resolver o problema prético de buscar, alcangar e preservar
a ordem e a paz no sistema internacional, a paz perpétua
como diria Kant..

A exigéncia de uma concepgdo que seja um meio-
termo entre a idealista e a realista classica significa que
Morgenthau, por um lado, reconhece o papel e a importan-
cia basica dos valores e das questdes éticas na
analise das relagdes de poder entre as entida-
des do sistema internacional, e principalmen-
te com respeito ao projeto da paz duradoura
universal, mas, por outro lado, entende que a
solu¢do duradoura desse problema s6 pode
ser encontrada se for feito um estudo, que
se pretende cientifico, das verdadeiras forgas
que determinam as relagdes politicas entre as
nag¢des e 0 modo como elas operam. Ele também afirma
que a avaliagdo da politica aplicada voltada para a solu¢do
desse problema deve se dar segundo cinones racionais e
cientificos.

Portanto, se, pelo reconhecimento da necessidade de
valores e propdsitos morais na busca dessa solucio, ele se
afasta dos realistas classicos, por outro lado ele se separa
dos idealistas na medida em que requer uma teoria racio-
nal e cientifica do fenémeno politico e, portanto, da natu-
reza humana, teoria por meio da qual se estudam as forgas
subjacentes ao fendmeno politico - fundamentais para
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atingir o fim proposto — e seu modo de operagio. Nessa
perspectiva, a teoria pura ou cientifica deve mostrar que,
em lugar de crencas abstratas na bondade humana, que
se traduzem numa crenca otimista na natureza humana,
prevalece a crenca que individuos tém interesses opostos
e conflitantes. Ou seja, substitui-se uma crenga otimista
e ideal da natureza humana por uma crenga realista, pro-
xima de nossas experiéncias politicas e sociais. Essa é a

Os principais problemas da teoria politica sao postos
pelo modelo hobbesiano: como é possivel explicar, a
partir desse modelo do estado de natureza, em que os
individuos sao racionais e auto-interessados, a paz,

ou, em outros termos, a cooperacao?

condi¢do para buscar a paz de maneira realista. Segundo
Morgenthau, os valores e propdsitos dos objetivos da po-
litica aplicada de poder (a politica internacional, ou seja,
a politica externa) deverdo ser avaliados racional e cien-
tificamente. Mas, como alertei anteriormente, a realizacio
em cascata dessas teses requer uma tese intermedidria que
afirma a demarcagio entre a teoria pura da politica e a po-
litica prética (politica externa).

A concepgio realista de Morgenthau pode ser consi-
derada um modelo, ou mesmo uma instancia tedrica, da
concep¢do geral do realismo politico. Morgenthau estd
consciente desse aspecto quando afirma que as entidades
Estados-nagdo sdo determinadas pelas circunstancias his-
toricas. Como salientei anteriormente, Morgenthau enten-
de que ndo é essa particularidade da unidade politica, de
ser esta ou aquela entidade, que determina a natureza do
realismo politico, mas a tese que afirma que a relagdo en-
tre as unidades politicas é uma rela¢do de poder, de con-
flito de interesses. Nesta reconstru¢io do programa realis-
ta, aponto o realismo de Morgenthau como a segunda da
série das teorias realistas, apos a teoria realista classica*’.
Essa ordenagdo e numero de teorias sdo assumidos ape-
nas provisoriamente com o objetivo de tornar a discussdo
mais compacta e manejavel. Ainda assim, eu trato a con-
cepcdo de Morgenthau praticamente como a primeira da
série, uma vez que apenas esbogo alguns elementos do
realismo classico suficientes para indicar que o realismo
moderno representa um progresso em relagdo a ele por
tentar elaborar uma solu¢ao mais completa para o proble-
ma da paz duradoura no sistema internacional, da qual,
como diz Kant, depende a paz duradoura doméstica do
Estado-nagdo. Nesse sentido, a solu¢do hobbesiana da paz
pelo Estado esta condicionada a paz duradoura no sistema
formado de nagdes. E aqui que o realismo politico concen-
tra suas forgas. Assim, esta reconstru¢éo nio corresponde
rigorosamente ao desenvolvimento histérico da concepgio
realista, mas apenas a uma parcela dela. Contudo, nosso
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programa pretende dar conta de todas as outras teorias en-
volvidas nele*.

De maneira genérica, adianto que, na concepg¢io re-
alista de Morgenthau, as entidades particulares sio os
Estados-nagao e as dimensdes fundamentais do poder,
dependentes das circunstancias historicas, sdo moder-
namente, por exemplo, o poderio militar, a popula¢io, a
geografia, a capacidade industrial, a vontade nacional e a
moral nacional. A dimensdo ideoldgi-
ca conta também como outra dimensao
fundamental do poder. O principal fim
da concepgio da politica internacional
de Morgenthau é proporcionar os meios
para resolver o problema da guerra asse-
gurando uma paz duradoura. De acordo
com ele, a teoria da politica internacional
deve descrever como funciona o sistema
internacional e, ainda que deva compro-
meter-se com valores e propdsitos morais, acima de tudo
ela deve ser construida e avaliada por canones racionais e
cientificos.

Sua teoria da politica internacional, por exemplo, des-
creve a real natureza das forcas e 0 modo como elas ope-
ram no sistema internacional e, ainda assim, estd compro-
metida com um certo conjunto de valores e propdsitos
morais tais como, por exemplo, que as leis, a moralidade
e as instituicdes sdo componentes essenciais para ajudar
a resolver o problema da guerra e atingir uma paz dura-
doura. Nesse sentido, para Morgenthau, a teoria da politica
internacional, como politica externa, deve ndo s descrever
o mundo politico, mas também fornecer regras e normas
para a solugdo de problemas praticos referentes a ordem
internacional. Ndo se pode deixar de mencionar aqui que
Morgenthau parece confundir teoria pura da politica com
politica aplicada. Na verdade, a politica externa seria uma
politica aplicada, mas néo teoria pura da politica interna-
cional.

Na concepgao de Morgenthau, a teoria da politica in-
ternacional, como politica externa, deve ser capaz de co-
ordenar os esfor¢os no sentido de conduzir o sistema in-
ternacional na direcdo de um arranjo institucional apto
a proporcionar a configuragio de um Estado mundial.
Podem ser encontradas outras versdes algo distante des-
sa concepgdo, como a de Fukuyama sobre o Estado unico,
com a especificidade de que esse Estado tinico supde ainda
uma outra caracteristica particular, o sistema da democra-
cialiberal®. Outro modelo dessa concepcio realista é o que
descreve os mesmos componentes acima, mas adiciona
que a configurag¢do do equilibrio do sistema internacional
depende da hegemonia de alguns paises, mas em geral de
um so, responsaveis por essa configuracio. Os defensores
dessa concepgao partilham da teoria da estabilidade hege-
monica™.

Antes de passar a reconstrugdo do programa realista
propriamente dito, vale a adverténcia de que E.H. Carr ela-
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borou, em bases bastante semelhantes as de Morgenthau,
os elementos fundamentais do realismo politico moder-
no*. Contudo, em face do volume de informagdes envol-
vendo ambos os autores, optei por levar a cabo esta tarefa
concentrando-me inicialmente apenas na concepgio de
Morgenthau e, ainda assim, trabalhando somente sua obra
fundamental, Politics among Nations*. Essa obra contém
os elementos mais basicos que definem o programa de pes-
quisa e, além disso, proporciona ilustracdes e aplicacoes
dos mesmos capazes de proporcionar solugdes de proble-
mas, dar explicagdes dos fendmenos e conflitos internacio-
nais, e principalmente servir como principios para regular
e construir formulagdes de politica externa. Mas a fun¢io
e o objetivo primordial do programa realista moderno é
o estudo da natureza do fendmeno politico no sentido de
sua aplica¢do para resolver o mais importante dos proble-
mas da politica internacional: como a ordem internacional
e a paz sdo possiveis de maneira duradoura. Tal objetivo
funciona como um principio regulador da construgio da
concepgdo realista moderna de Morgenthau. Desta forma
fica implicito que entre o realismo cldssico de Hobbes e
aquele, moderno, de Morgenthau hd muitas outras possi-
bilidades de concepgio realistas, entre elas a de Carr, que
podem ter contribuido para a transformacio do realismo
classico de Hobbes no realismo moderno de Morgenthau
defendido aqui

O nucleo tedrico: a metafisica social e politica

Nesta discussdo acerca do nucleo tedrico do progra-
ma do realismo politico, procuro tanto identificar seus
pressupostos axioldgicos, epistemologicos e ontologicos,
quanto reconstruir sua teoria pura da politica internacio-

Morgenthau mostra que o equilibrio do sistema
internacional esteve, desde o nascimento do

Estado-nacao, apoiado na convergéncia de dois
componentes: o0 método do equilibrio do poder
e um sistema de leis, valores, padroes morais e

instituicoes.

nal, o que significa reconstruir a base tedrica dessa con-
cep¢do por meio da delimitagdo de seus conceitos e de-
finicbes fundamentais, assim como de suas proposigdes,
nio demonstradas, sobre os eventos politicos, que deno-
mino principios, leis basicas ou hipdteses sobre o mundo
politico. Morgenthau nio é claro sobre esses elementos,
parecendo mesmo presumir que eles sdo, ao contrario, os
fundamentos da politica aplicada ou politica externa. Sem
ter a preocupacio de fazer uma distingdo entre a teoria po-
litica internacional e a politica externa, vou me concentrar
sobre o conjunto dos pressupostos epistemoldgicos, axio-
légicos e ontoldgicos do programa, que chamo de metafi-
sica do programa realista moderno, que consiste em uma
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metafisica politica do realismo moderno. Como ja apontei,
o primeiro nivel deste nticleo metafisico é o da axiologia,
comprometido com os valores e fins do programa.

Axiologia

Como afirmei acima, a axiologia refere-se ao dominio
das proposigoes sobre os fins que o programa considera
apropriados para serem alcancados e realizados, e sobre os
valores com os quais 0 programa estd comprometido e que
devem sempre ser considerados como restrigdes a busca e
realizagdo dos fins. A exigéncia de clareza sobre os compo-
nentes do programa requer a introdugéo, ainda neste nivel
da axiologia, de uma estrutura um pouco mais fina, que
permite dar conta das diferencas sutis, mas importantes
para a construgdo e avaliagdo das teorias e modelos. Com
esse proposito, adoto uma classificacio na qual separo as
consideragdes e os aspectos axioldgicos do programa de
pesquisa em dois tipos de teses axioldgicas: as que expres-
sam os fins que o programa se propoe a realizar e as que
expressam os valores com os quais o programa estd com-
prometido - ou seja, uma axiologia dos fins e uma axiolo-
gia dos valores.

Além disso, é preciso observar que a axiologia dos fins
pode ser subdividida em dois tipos: os de ordem positiva
ou tedrica e os de ordem pratica ou normativa. Essa divisdo
deve mostrar-se util tanto para capturar essas duas dimen-
soes, fortemente interligadas em ciéncias humanas, quan-
to para definir, construir e avaliar as teorias do programa,
uma vez que elas combinam valores com fatos na solugao
dos problemas praticos. A aceitagdo da relevancia e da ri-
queza metodoldgica dessa divisdo pode ser expressa pela
divisao das teses axioldgicas em dois tipos:
teses axiologicas positivas e teses axiologicas
normativas/praticas. Outro elemento impor-
tante desse sistema de teses axioldgicas é que
algumas delas se destacam por sua fungio de
principios coordenadores da constru¢do do
sistema tedrico. Em relacdo a elas, todas as de-
mais sdo escolhidas para serem operacionali-
zadas. Chamo essas teses de teses axioldgicas
supremas. Feitas essas observagdes sobre a es-
trutura interna das teses axioldgicas e a hierarquia entre
elas, posso comegar por definir a tese axiologica suprema,
que desempenha o papel de idéia reguladora do programa.

A tese axiologica suprema afirma o propdsito fun-
damental do programa do realismo politico moderno.
Segundo ela, a construcdo da concepgio realista moderna
deve estar voltada para o objetivo de ajudar a resolver o
problema da paz duradoura. Essa tese exprime a idéia de
que existe um problema fundamental para a teoria politica,
o da paz no nivel internacional. A teoria politica tem anali-
sado e sido bem-sucedida em sua contribui¢do para a solu-
¢do desse problema. Contudo, o sucesso de sua elaboragdo
tedrica e suas implicagdes préticas tem sido limitado ao
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nivel de escalas pequenas ou médias como, por exemplo,
as cidades-Estados, e principalmente os Estados-nagdo.
Grande parte da teoria politica tem sido dedicada ao estu-
do do problema de como a paz é possivel.

A solugdo predominante é aquela mediada pela presen-
¢a de um agente externo ao grupo de individuos: o Estado
e o governo. A teoria politica, com a andlise do governo e
do Estado, tem proporcionado também, como parte dessa
mesma solugio, um conhecimento e uma tecnologia bas-
tante detalhados tanto dos varios modelos - monarquia,

A tese axiolégica suprema afirma o propésito
fundamental do programa do realismo politico
moderno. Segundo ela, a construcao da concepcao
realista moderna deve estar voltada para o objetivo
de ajudar a resolver o problema da paz duradoura.

democracia, aristocracia e ditadura - pelos quais uma co-
munidade de individuos pode gozar de paz interna dura-
doura, quanto dos meios de avaliar esses diversos modelos
e escolher entre eles. Hd um maior consenso, agora, de que
o Estado com o modelo da democracia liberal é o menos
ruim entre todas as solu¢des conhecidas quando se trata
de garantir uma paz duradoura, sujeita a preservagdo de
certos valores como liberdade e bem-estar social. Mas esse
problema, para o sistema internacional, ndo tinha ainda
constituido um programa de pesquisa satisfatoriamente
articulado no mesmo sentido do anterior. Para muitos,
o estado natural entre as nagdes parece ser, em princi-
pio, o estado de anarquia ou de guerra como pressupde
Hobbes ocorrer entre os individuos no estado de natureza.
Colocado de outro modo, o estado atual da rela¢des entre
as unidades de poder, considerada como sendo o Estado
nagio, ¢ o estado de natureza de Hobbes, cuja interagiao
entre essas unidades é aquela de poder.

A solugdo natural para organizar o estado de natureza
entre os Estados-nagido, como pensam os realistas classi-
cos, é o mecanismo do equilibrio do poder. No entanto,
de outro ponto de vista, o problema pode ser considera-
do néo resolvido porque nio apresenta solugio, proposta
por Hobbes, semelhante a do problema doméstico, isto é, a
existéncia de um Estado capaz de ter o controle do poder
com a imposi¢do de um ordenamento juridico com coer-
¢do pelo estabelece um regime de coexisténcia e coope-
ragdo pacifica entre seus componentes. De modo pritico,
aponta-se como prova dessa auséncia de solu¢do a ocor-
réncia sistematica de guerras visando resolver as disputas
entre os membros do sistema. De modo teérico, ainda que
haja muitas propostas, ndo ha consenso de qual seria a me-
lhor. E isso ocorre mesmo entre os realistas, uma vez que a
paz do sistema internacional, para muitos deles, é o resul-
tado da aplicagdo do mecanismo de equilibrio do poder na
tradi¢do do realismo cldssico, e a guerra aparece como um
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instrumento natural de restauracio do equilibrio.

Nesse sentido, as guerras nao sio provas de solu¢do do
problema, mas técnicas ou recursos do modelo de equili-
brio do poder para manter o sistema em equilibrio e, por-
tanto, em paz. Nao é por outra razdo que o principal fim
das teorias da politica internacional ainda é o de resolver
o problema da paz duradoura entre as na¢des. Com mais
razio, esse € o principal problema para as teorias emergen-
tes da politica internacional, como a de Morgenthau. Nao
é por outro motivo que a solu¢io doméstica, pelo recurso
ao Estado, fornece um paradigma para o caso
internacional, tanto para Kant” como para
Morgenthau. Esse problema fundamental da
teoria da politica internacional para o realis-
mo em geral deve constituir também a pri-
meira tese axioldgica do realismo politico de
Morgenthau. A divisdo anterior entre normas
e fatos permite identificar que essa tese supre-
ma ¢ uma tese axioldgica de fins no dominio
normativo, pois ela reflete um propésito pratico e moral
que ¢é a decisdo pela paz duradoura. Essa tese descreve o
problema fundamental que deve ser resolvido a partir da
construgao de um quadro tedrico que forma uma concep-
¢do da politica internacional, no caso, a concepgao realista
moderna da politica internacional.

A construgdo dessa concepgdo realista moderna ¢ re-
alizada sob a orientagdo de evitar os erros das propostas
anteriores, a realista classica e a idealista, tanto acerca da
natureza do fendmeno politico quanto acerca dos compo-
nentes de uma concepgao politica. Tais erros contribuiram
para fazer dessas propostas para resolver o problema da
paz um fracasso. Este ultimo foi, como quase sempre ocor-
re, representado em termos concretos pelas guerras que se
seguiram a predominancia dessas concep¢des na organi-
zagdo do sistema internacional. As guerras sucederam a
aplica¢io dessas politicas.

Do ponto de vista tedrico, o erro do idealismo esta em
que sua concepgdo e abordagem da natureza humana e
dos fendmenos politicos sdo feitas a partir de pressupos-
tos e principios abstratos e morais assumidos como vali-
dos universalmente por satisfazerem ao critério de razdo,
mas sem serem submetidos ao critério da experiéncia. Sua
concepgdo resulta de consideragcdes puramente subjeti-
vas e de compromissos com crengas especulativas acerca
da natureza humana, dos grupos e das relagdes entre eles.
Uma ilustragdo ¢ a crenga na bondade essencial e na ma-
leabilidade infinita da natureza humana®, expressa, por
exemplo, nos modelos do estado de natureza de Rousseau®
e de Locke®, com sua idéia da harmonia de interesses. Por
sua vez, o erro dos realistas classicos foi ndo ter percebido
a distingdo, no dominio da politica, entre uma teoria pura
da politica e uma politica aplicada. Nesse dominio tem-se
uma visio interdisciplinar dos problemas, e neles os ele-
mentos morais e normativos desempenham papel funda-
mental, mesmo se estiverem subordinados aos politicos.
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Para Morgenthau, os elementos morais e praticos ndo
podem faltar na elaboragdo das politicas aplicadas, como
nas politicas externas, nas quais, por exemplo, o interesse
nacional é um dos nucleos, ainda que regulado pelos objeti-
vos e elementos politicos. Em particular, para Morgenthau
a realizacdo do objetivo supremo, o de resolver o problema
da paz (objetivo politico normativo), requer inicialmente a
constru¢do de uma concepgéo realista da politica que, no
entanto, seja um termo médio entre o idealismo e o realis-
mo classico. Essa tese, que caracteriza a natureza da con-
cepgido realista de Morgenthau, exprime a idéia, importan-
te para diferenciar Morgenthau de outros realistas, de que
valores e elementos morais sdo importantes em politica
internacional, embora sujeitos aos elementos da politica.

Por sua vez, essa tese do caminho médio depende, para
sua realizagdo, de outra tese essencial ligada a reconstrugao
racional da concepg¢do de Morgenthau, ainda que nio ex-
plicitamente defendida por ele mesmo e que estd ligada a
interpretagdo que fazemos de ser a teoria da politica inter-
nacional elemento importante na formulagdo de politicas
externas, entendida aqui como politica internacional apli-
cada. Essa nova tese enuncia, portanto, a exigéncia de uma
demarcagio entre a teoria pura da politica (internacional)
e a teoria da politica aplicada pura, no caso, a teoria da po-
litica externa. Proponho para essa demarcagéo a justificati-
va de que a preocupacdo de Morgenthau é fazer da politica

Morgenthau tenta resolver por uma sintese original,
entre uma teoria pura da politica e uma politica
aplicada comprometida com valores, propoésitos
morais e praticos, o problema permanente da

politica que é a questao da paz duradoura.

externa uma politica aplicada pura. Isso significa que, em
termos metodologicos, ele aceitaria implicitamente essa
demarcagdo e a aplicaria para fazer da politica externa, que
combina elementos normativos com positivos, uma politi-
ca aplicada pura.

Segundo a concepcio realista, a politica externa, como
politica internacional, para ser bem-sucedida em seu pro-
posito de resolver o fim supremo deve assentar-se primeiro
sobre uma distingéo, depois sobre uma combinagio entre,
por um lado, os elementos normativos (como valores, prin-
cipios morais e éticos e interesses nacionais) e, por outro
lado, os fatos e elementos positivos do dominio da politica
pura (como as unidades politicas, a natureza das relagdes
entre elas, os principios que regulam o comportamento
dessas unidades, etc.). Sobre isso, Morgenthau afirma cla-
ramente, logo no inicio de sua obra, que o realismo politico
contém essas duas dimensdes mencionadas, e admite uma
demarcacdo entre elas:

political realism contains not only a theoretical but also a
normative element’’.
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Com tal combinagio, a politica externa, enquanto po-
litica internacional, do realismo politico moderno progra-
ma a estratégia para evitar os erros do realismo classico,
limitado pela crenga na suficiéncia do mecanismo de equi-
librio do poder para dar conta do problema da paz dura-
doura no sistema internacional. A tese de Morgenthau é
que a aplicacdo e funcionamento adequado do mecanismo
de equilibrio do poder para alcancar a paz e torna-la du-
radoura requer, para além dele, um sistema de moralidade,
leis internacionais e costumes, em cujo contexto esse me-
canismo possa ser operado com sucesso. Nessa linha, o re-
alismo politico moderno deve reconhecer que a dimensio
do interesse nacional envolvido na elaboragido de politicas
externas deve ir além dos fatos e conter valores, normas
e principios. Por outro lado, a politica externa, apesar de
assumir essas condi¢des relacionadas ao interesse nacional
e a0 mecanismo do equilibrio do poder e de conter valores,
elementos morais e éticos, deve ser avaliada por cAnones
racionais e cientificos, caracteristicos de teorias puras ou
cientificas. Essa estratégia de avaliagdo cientifica da politica
externa permitiria evitar os erros de uma politica externa
idealista sem qualquer vinculo com as condigdes reais dos
fendmenos politicos, como as que vigoraram no passado.

Aprofundando-me ainda mais na elabora¢io de uma
alternativa tedrica entre o idealismo e o realismo classico,
vejo, entre as condi¢des gerais requeridas pelo realismo
moderno para resolver o problema da paz,
a necessidade de uma investigagdo cienti-
fica da natureza humana, das associa¢des
humanas e da natureza das relagdes entre
elas. Essa exigéncia realista tem por objeti-
vo evitar e neutralizar os erros decorrentes
do subjetivismo e da especulagdo dos idea-
listas, que estava assentada sobre uma visdo
idealizada, otimista e mesmo romantizada
do individuo, dos grupos e das relagdes entre eles. No en-
tanto, se, por um lado, o realismo politico de Morgenthau
tem na investiga¢do cientifica os meios de evitar os erros
dos idealistas, por outro lado, ele a considera insuficiente,
uma vez que a operacionalidade do método de equilibrio
do poder como mecanismo utilizado para garantir a esta-
bilidade do sistema internacional ndo pode prescindir de
um sistema de valores, de principios morais e éticos.

Portanto, a aplica¢do do mecanismo néo pode prescin-
dir de elementos do nivel pratico-normativo, além daque-
les meramente factuais. Esse aspecto ficard ainda mais cla-
ro adiante, quando detalharmos essa tese de Morgenthau
segundo a qual o método do equilibrio do poder néo é su-
ficiente, por si s6, para proporcionar estabilidade para o sis-
tema internacional. Assim, a posi¢do que procuro defender
¢ que Morgenthau tenta resolver por uma sintese original,
entre uma teoria pura da politica e uma politica aplicada
que tenha compromissos com valores, prop6sitos morais
e praticos, esse problema permanente da politica que ¢é a
questdo da paz duradoura. O resultado dessa sintese é uma
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concepgio de politica internacional entendida como uma
teoria aplicada pura, que deve ser a politica externa. E isso
significa uma teoria aplicada, no caso, a politica externa,
que deve ter sua construc¢io e avaliacio conduzida por ci-
nones racionais e cientificos. Nesse aspecto, trata-se de um
projeto de inspiracdo hobbesiana-kantiana aplicado a po-
litica internacional®.

Tal divisdo metodoldgica, relacionada com a investiga-
¢do em politica internacional, reflete a natureza imanente
dos aspectos pratico e tedrico das ciéncias humanas. E para
Morgenthau a abordagem correta dos problemas da politi-
ca internacional requer que o dominio da politica combine
esses dois elementos na constru¢io de suas teorias, mode-
los e explicagdes para os fendmenos politicos e nas politi-
cas de agdo resultantes deles. Com essa dicotomia, torna-se
claro que o programa do realismo politico de Morgenthau
néo esta voltado apenas para estruturar e explicar o feno-
meno politico, mas também para resolver problemas poli-
ticos de ordem priética. As solugdes dos problemas se dao
por intermédio de politicas de a¢do implicadas pelo pro-

O programa do realismo politico de Morgenthau
nao esta voltado apenas para estruturar e explicar
o fendmeno politico, mas também para resolver

problemas politicos de ordem pratica.

grama. Assim, para o realismo politico, a solugdo de pro-
blemas por meio de politicas aplicadas depende de teorias
que definam e caracterizem o objeto, a natureza e a estru-
tura desse fendmeno, assim como proporcionem os meios
para construir os modelos e as explicacdes relacionadas
com esses problemas.

Por conseguinte, o problema da paz nio deve ser en-
carado apenas como um problema de ordem prética que
pode ser resolvido por politicas aplicadas sem a orienta-
¢d0 e o apoio de teorias, mas também como um proble-
ma de ordem tedrica. E mais, a correta interpretacdo das
condi¢oes desse problema é pré-requisito de uma solu¢io
que deve satisfazer os critérios de uma boa politica pratica:
prudéncia e sucesso. Ndo ha davida de que o veiculo da
solugdo de problemas da politica internacional ¢ a politica
externa das unidades de poder do sistema internacional.
Por essa razdo, pode-se conjecturar que Morgenthau pro-
cura fazer da politica externa uma teoria pura da politi-
ca aplicada, no caso, uma teoria pura da politica externa
como politica aplicada.

A discussao acima pode ser melhor organizada se for
reduzida a algumas seqiiéncias de objetivos que podem ser
expressos por teses axioldgicas fundamentais. Dessas teses
axioldgicas, a primeira tem um destaque especial por de-
sempenhar o papel de principio coordenador das demais,
em relagdo a qual as contribuigdes delas serdo avaliadas.
Essa primeira tese axioldgica que tem fim normativo é

108

aquela que exprime o objetivo supremo da concepgéo rea-
lista de Morgenthau. Ela afirma que:

« TAFNI: O objetivo fundamental da reflexdo (meta-
tedrica) realista da politica é resolver o problema de
como buscar, alcancar e preservar a ordem e a paz no
mundo de maneira duradoura®.

Essa tese axioldgica de fins, estabelecida como a tese
suprema e, portanto, como o principio regulador de toda a
concepgio, especifica que o principal problema a ser resol-
vido pelo realismo politico moderno é o problema pratico
de como alcangar a paz duradoura. Ela estabelece implici-
tamente o objetivo de atingir uma paz perpétua, que tem
sido caracterizado também como um objetivo idealista, a
exemplo do da concep¢io kantiana®. Estabelecido esse fim
como o objetivo supremo da reflexdo metatedrica do rea-
lismo, segue-se que ele deve funcionar, do ponto de vista
teorico, como principio regulador que controla todos os
esfor¢os tanto tedricos quanto normativos
e a partir do qual estes devem ser julgados e
avaliados pela contribuicio que possam dar
a realizacdo desse fim. Assim, essa primei-
ra tese é o principal objetivo normativo da
concepgio da politica internacional.

Contudo, deixando-se a formulagdo do
problema para concentrar-se na questao e
sua solu¢io, a primeira coisa a constatar é que ha muitas
tentativas de solugéo. Essas tentativas estdo contidas, como
modelos, nos sistemas de idéias sobre o sistema interna-
cional denominados concepg¢des de politica internacio-
nal. Independentemente dessas diversas maneiras, uma
primeira consideragdo a ser feita acerca desses modos
de abordar a soluc¢do é que, para Morgenthau, quaisquer
que sejam as propostas de solucdo e as politicas praticas
associadas a elas, todas devem ser elaboradas a partir de
quadros tedricos. Estes definem as condigdes para a ela-
borag¢io da solugdo do problema e, além disso, os fins, os
recursos, as circunstancias e as condi¢des segundo as quais
as politicas de a¢ao podem ser escolhidas e implementadas
para realizar o objetivo proposto. Esses quadros permitem
definir claramente as condigdes sob as quais o problema
pode ser abordado e as condi¢des de sua solugdo tedrica e
de sua implementagdo pratica. Sé entdo é que as politicas
praticas devem ser aplicadas e implementadas com o obje-
tivo de realizar a solucéo tedrica para o problema proposto.

Mais detalhadamente, pode-se dizer que a tentativa de
solugdo desse problema fundamental, para Morgenthau,
deve ser feita com base em sistemas tedricos razoavel-
mente articulados nos quais sdo identificados conceitos
primitivos e derivados, entidades, principios, leis, regras e
métodos de construcio de teorias, modelos e explicagdes,
assim como heuristicas ou técnicas de solugdo de proble-
mas, como caixas de ferramentas para resolver problemas
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no interior desses sistemas, e ainda um método de avalia-
¢do e escolha das solugdes™.

Esse sistema teérico e a solu¢do de Morgenthau, que
denominarei modelo da convergéncia, formam o quadro
que chamo de concepgéo realista moderna. Ela é realista
por partilhar das caracteristicas basicas da teoria geral do
realismo, mas é uma concepgio realista entre outras, ain-
da que a mais influente. Neste trabalho, identifico-a como
a primeira teoria importante, juntamente com aquelas de
Carr e de Kennan, da série de concepgdes realistas. Suas
caracteristicas definem-na como uma concepgio realista
moderna por adotar o modelo hobbesiano como consti-
tuinte da sociedade, o que é considerado um dos nucle-
os do realismo politico. No entanto, ela é complementada
pela adogdo dos valores, principios éticos e morais, opiniao
publica, leis internacionais e conhecimentos tdcitos en-
quanto crengcas idealistas, fatores cruciais para tornar pos-
sivel a busca da paz duradoura no sistema internacional.
Outrossim, Morgenthau exige que a estratégia realista evite
os erros decorrentes das especulagdes abstratas da concep-
¢do idealista. Uma das principais estratégias realistas de
solu¢do de problemas politicos é que a natureza, o objeto
e a estrutura do mundo politico - isto é, os individuos, os
agrupamentos de individuos, entre eles o Estado, e as rela-
¢des entre eles — sejam submetidos & investigagdo racional
e cientifica.

Essa estratégia de investigar de maneira racional e cien-
tifica as entidades politicas basicas, a natureza e a estrutu-
ra das relagdes entre elas, ¢ uma das partes principais da
abordagem realista moderna. Ela é a grande estratégia do
realista para evitar os erros e as extravagancias da concep-
¢do idealista. Seu objetivo é descobrir as for¢as que deter-
minam as relagdes politicas reais entre os individuos e gru-
pos. Por conta dessa estratégia cientifica e racional, o rea-
lismo politico aparece como uma teoria politica pura. Mas
depois, num subdominio dessa teoria, deve-se procurar
detectar e entender as forgas que determinam as relagdes
politicas entre as unidades politicas, as na¢des, e os modos
pelos quais essas for¢as atuam umas sobre as outras. Com
esta ultima investigacdo pura fazemos do realismo politico
uma teoria pura da politica internacional.

Como mencionamos anteriormente, Morgenthau faz
uma distingdo, ainda que ndo explicita, entre politica inter-
nacional e politica externa. A politica internacional seria
interpretada como teoria politica pura e trataria apenas
dos fatos, de como as coisas sdo, mesmo que interpretadas
a luz de teorias, pois, para ele, ndo hd fatos puros, mas in-
terpretados. Por outro lado, a politica externa combinaria
os fatos fornecidos pela teoria politica pura acerca da natu-
reza e do comportamento dos individuos, grupos e Estados
com os propdsitos praticos e morais, os valores e os inte-
resses nacionais de cada sociedade em particular, para for-
mular suas politicas de interesses nacionais, isto é, politicas
externas. No entanto, sua exigéncia é que a politica externa
deve ser submetida as avaliages de uma teoria pura: as da
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racionalidade e cientificidade. Por essa via, ela seria pensa-
da como uma teoria aplicada, mas pura. E apenas entdo a
politica externa, nessa forma final de teoria aplicada pura,
seria o instrumento adequado para elaborar uma soluc¢do
do problema da paz duradoura entre unidades politicas
com interesses opostos e conflitantes.

A fim de organizar a discussdo acima, acerca das etapas
voltadas para a operacionalizagdo da tese suprema, come-
¢amos pelo estabelecimento de uma outra tese axiolégica,
submetida hierarquicamente a tese suprema e vinculada
aos planos de sua realizagdo. A primeira dessas etapas é
aquela em que definimos as caracteristicas da abordagem
tedrica para resolver o problema: a teoria politica adequa-
da ¢ a do realismo politico. Esse tema é nitidamente de
natureza metateorica, pois definimos as caracteristicas que
a teoria deve ter a fim de conduzir a uma solu¢do bem-
sucedida do problema.

O objetivo da metateoria da teoria da ciéncia de
Morgenthau é o que chamo de tese axioldgica tedrica de
fins. Esse objetivo, diferentemente dos anteriores, é um ob-
jetivo tedrico. Essa tese, como as que vém a seguir, deve
proporcionar meios para uma articulagdo operacional da
tese suprema. Ela afirma que uma concep¢ido da politica
internacional deve evitar os extremos das duas concepg¢oes
tradicionais da politica internacional, o realismo politico
classico e a concepgio idealista:

« TAFPO: O objetivo tedrico da teoria da ciéncia, vol-
tada para reconstruir racionalmente a concepgio de
Morgenthau, é o de elaborar uma concepgao da poli-
tica internacional tal que ela seja uma alternativa, por
um lado, a concepgio idealista e, por outro, a concep-
¢do realista classica da politica internacional.

De acordo com Morgenthau, o realismo politico deve
opor-se, de um lado, ao idealismo e seu compromisso com
a idéia de que a politica deve submeter-se a ética, aos valo-
res e padrdes morais, operacionalizados ou nao por orga-
nizagdes e instituigdes outras que o Estado-nagéo, e, de ou-
tro, ao realismo classico, com sua exigéncia de que a ética,
os padrdes morais e os valores devem estar completamente
submetidos ao dominio da politica de interesse e poder.

De acordo com a concepgdo idealista da politica in-
ternacional, a politica encontra-se submetida hierarqui-
camente a ética e a moral. Portanto, do ponto de vista
do idealismo, a politica ndo é uma esfera autbnoma, mas
pertence ao dominio da ética e da moral. Esta ¢é a esfera
que deve definir e determinar, a partir de principios vali-
dos universalmente, a ordem racional que deve prevalecer
no mundo da politica. Além disso, a concepgdo da politica
idealista aceita a crenca, como diz Morgenthau, de que:

a rational and moral political order, derived from univer-
sally valid abstract principles, can be achieved here and

now56.
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Segundo a concepgio politica idealista, podemos cons-
truir aqui e agora um Estado mundial capaz de resolver
o problema da paz. Essa proposta de solugdo para a paz
perpétua, um Estado mundial, um exemplo do qual é a
proposta de Kant de uma republica mundial, é elaborada e
construida a partir de principios e valores morais e éticos
abstratos acerca da natureza humana e de como a socieda-
de deve ser.

Para Morgenthau, no entanto, tal abordagem foi a res-
ponsavel pelo fracasso de muitas propostas elaboradas
para resolver o problema da paz¥. E a razdo disso é que
essa teoria ndo leva em conta nem a verdadeira natureza
das relagdes entre individuos do mundo politico tal como
ele é - ou seja, relagdes de poder e interesses conflitantes —
nem os processos histdricos associados a essas relacoes tal
como eles realmente ocorrem. Esses processos estdo longe
de ser representados por principios abstratos universal-
mente validos e assentados nos pressupostos da bondade
e solidariedade do individuo, como querem os idealistas.

Assim, segundo Morgenthau, essa concepgdo nio reu-
ne as condi¢des adequadas para lidar com os fendmenos
reais do mundo politico. Contudo, ela serve para exprimir
situagoes ideais realizaveis ou alcan¢aveis ao longo de um
processo politico que leve em conta a natureza real das re-

A estratégia de investigar de maneira racional e
cientifica as entidades politicas basicas, a natureza
e a estrutura das relacoes entre elas, é uma das
partes principais da abordagem realista moderna.

lagdes entre os individuos e entre as nagoes e que seja con-
duzido racionalmente. Portanto, a critica de Morgenthau
a concepgdo politica idealista dirige-se especialmente a
crenca na possibilidade da construg¢io atual dessa solugiao
idealista. Ainda assim, Morgenthau, ndo parece criticar os
valores e fins dessa concepgdo por si mesmos, enquanto
idéias reguladoras. Por isso, essa tese diz que ele as incor-
pora a sua concepgio enquanto idéias reguladoras a fim de
conduzir a solu¢io para o problema da paz.

Por outro lado, espera-se que ele evite as limita¢cdes do
realismo cldssico, assim como a confusdo que este faz entre
as esferas da teoria politica pura e da politica aplicada que
¢ a politica externa. Assim, a teoria politica pura deve abs-
ter-se de consideragdes sobre o que deve ser, isto ¢, acerca
de propositos, para limitar-se a estudar aquilo que é, ou
seja, os fatos do mundo politico, ainda que estes sejam ana-
lisados a luz de teorias. Por outro lado, a politica pratica,
no caso a politica externa, deve, a partir dessa demarcagio,
combinar os elementos tanto da teoria politica pura quan-
to da politica prética para definir os fins e propdsitos das
unidades que sdo as nagdes e entdo elaborar politicas exter-
nas que estejam de acordo com os interesses nacionais dos
paises e que, a0 mesmo tempo, sejam capazes de conduzir
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a solucio do problema da paz duradoura , e isso envolve o
compromisso com valores, ideais e principios morais.

A politica externa seria, portanto, uma politica pratica
pura. Enquanto politica pratica, estaria voltada para a ela-
boragio de solu¢des dos problemas praticos, mas enquanto
politica pura,ela conduziria racional e logicamente tanto a
construgdo dessas solugdes quanto sua avalia¢do. Espera-
se que a politica externa funcione combinando fatos e va-
lores. Portanto, a politica externa estaria relacionada a uma
concepgio da politica internacional intermedidria entre a
concepgio idealista e a concepgio realista classica da po-
litica internacional. Nessa linha, pode-se afirmar que uma
tese axiologica essencial para a operacionalizagdo da tese
suprema ¢é aquela que determina a caracteristica da con-
cepgao de politica internacional que se deva perseguir. Um
dos principais elementos do quadro tedrico de solugio de
problemas do realismo de Morgenthau é precisamente
uma concep¢do que atende a esse requisito. Resumindo,
o objetivo da metateoria é um realismo politico moder-
no como um meio-termo entre o idealismo e o realismo
classico.

Isso significa que a elaboragdo dessa concepgéo requer,
para comegar, a demarcagio entre a teoria pura da politica
(a politica internacional pura) e a politica externa pura (a
politica internacional aplicada). A explicita-
¢do dessa demarcacdo é o que pretendemos
discutir em seguida.

A fim de esclarecer e organizar esta ul-
tima discussio, centrada na dicotomia en-
tre politica internacional e politica externa,
assumo como uma tese axioldgica tedrica
de fins, representativa dos propositos de
Morgenthau, a tese que enuncia a necessidade de produzir
uma demarcag¢io entre a teoria politica pura e a politica
aplicada (politica externa) como parte das condi¢des para
resolver o problema fundamental descrito pela tese axiolo-
gica suprema. Essa tese deve fazer parte dos sub-objetivos
normativos e tedricos do realismo politico e proporcionar
mais recursos ao programa voltado para a operacionaliza-
¢do do objetivo supremo definido pela tese TAFN1. Essa
segunda tese axioldgica pode ser enunciada da seguinte
maneira:

o TAFN2: A reflexdo metatedrica da politica, em par-
ticular da politica internacional, deve proporcionar
uma demarcagdo entre a teoria politica internacional,
como teoria politica pura, e a politica externa, como
teoria politica aplicada.

Essa demarcacéo, por sua vez, assenta-se na demarca-
¢d30 mencionada anteriormente entre o que é (fatos) e o
que deve ser (valores). Com isso, falamos de ciéncia poli-
tica pura e aplicada, portanto da demarcacio entre teoria
politica pura, que se refere ao que é, e politica aplicada (a
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politica externa), que deve combinar os fatos com os valo-
res. E essa forma de politica externa que deve conduzir a
estratégia da solugdo dos problemas da paz, e para isso ela
deve combinar adequadamente dos propdsitos préticos e
morais e dos valores da sociedade que representa com os
fatos reais das relagdes entre as nagoes.

Pode-se dizer que o objetivo final de Morgenthau, com
essas dicotomias, é o de fazer da politica externa uma teo-
ria politica (aplicada) pura. Para isso, ele necessita de uma
demarcagdo que defina as condi¢des de possibilidade de
uma teoria pura da politica, de uma politica aplicada e de
uma politica aplicada pura. Apesar desses passos metodo-
légicos serem necessarios, isso parece ndo acontecer, pelo
menos ndo com clareza. De qualquer modo, uma tese que
talvez reflita melhor a posi¢ao de Morgenthau de fazer da
politica externa o principal instrumento de solugdo do
problema da paz é aquela que afirma que:

« TAFP1: A reflexdo metatedrica da politica internacio-
nal deve fazer da politica externa uma politica inter-
nacional aplicada pura.

A implementacio das estratégias ligadas a realizagdo do
objetivo axioldgico de resolver o problema da paz depende
ainda de outra demarcagdo mais fundamental e que cons-
titui um componente basico das estratégias voltadas para
o propdsito de operacionalizar tanto a tese TAPFO quanto
a tese TAFP1. O primeiro dos componentes ligados ao ob-
jetivo de operacionalizar a TAFPO ¢ a demarcagéo entre
politica internacional (pura) e politica externa (pratica)
pura. E essa demarcacéo, por sua vez, requer que se defi-
na o que vem a ser uma teoria pura da politica. A politica
deve ser uma ciéncia auténoma, e isso exige que o domi-
nio da politica seja expresso claramente. E exatamente por
essa via que Morgenthau comega a construir os pilares da
politica externa como politica aplicada pura. S6 depois de
dominar a distin¢do entre o que é e o0 que deve ser é que
podemos combina-la na politica externa para fazer dela
uma politica aplicada pura. O primeiro item dessa estraté-
gia é a construgao da politica como dominio separado dos
demais campos do conhecimento, em particular da moral
e da ética. Pela importancia desse ponto na concepgio de
Morgenthau, podemos afirmar, como uma tese de fins, que:

« TAFPI1.1: Um sub-objetivo ¢ estabelecer a autonomia
do dominio politico, ou seja, demarcar a politica dos
demais dominios do conhecimento.

Como diz Morgenthau:

Intellectually, the political realist maintains the autonomy
of the political sphere, as the economist, the lawyer, the mo-
ralist maintain theirs®®,

Com respeito a esse tema, Morgenthau encontra-se na
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tradicdo dos tedricos preocupados em estabelecer os cri-
térios metodoldgicos para definir sua drea como ciéncia
auténoma. Assim, da mesma maneira que Galileu aplicou
o principio da autonomia a fisica e Descartes a ciéncia em
geral, ambos para separa-las da religido, Morgenthau faz
uso do principio da autonomia para definir a autonomia da
politica em relagdo as demais atividades do conhecimento
humano. Segundo esse principio, a autonomia pode ser
operacionalizada pela delimita¢do do dominio da politica
mediante a identificagdo das suas entidades, das relagoes
entre elas e das regularidades envolvendo essas entidades.
Além disso, devem ser especificados o objeto, a natureza e
a estrutura do conhecimento desse dominio, com o uso de
conceitos, leis, teorias e métodos, e a maneira como essa
estrutura se relaciona com a realidade que procura expli-
car, isto é, como se d4 a avaliagdo e a escolha das teorias
politicas. E exatamente a maneira de construir e organizar
o conhecimento politico que constitui o meio de operacio-
nalizar e realizar sua autonomia.

Portanto, o ponto importante aqui, quanto a autonomia
da politica, é que o dominio da politica seja investigado de
maneira racional e cientifica, isto é, que o conhecimento do
dominio da politica seja feito de acordo com os canones da
verdade, racionalidade e cientificidade. Em particular, que
as explicagdes, descri¢des e predigdes proporcionadas pe-
las teorias politicas ajustem-se também aos canones cienti-
ficos de explicagdo como expressos, por exemplo, pelo mo-
delo dedutivo-nomolégico®. Assim, pode-se definir que:

o TAV1: Um sub-objetivo normativo é o de conhecer
de maneira racional e cientifica o dominio da poli-
tica, estabelecendo relagoes entre os fatos politicos e
construindo teorias politicas com o objetivo de pro-
porcionar explicagdes, descri¢oes e mesmo predigdes
de eventos politicos.

Além disso, na mesma linha:

» TAV2: Outro sub-objetivo normativo é o de explicar
como buscar, alcancar e preservar a ordem e a paz no
mundo de maneira duradoura.

Esse objetivo de Morgenthau de fazer da politica uma
ciéncia, ou teoria pura, para proporcionar explica¢des cien-
tificas, é um valor, assim como sua interpretacio de que o
elemento principal da objetividade da ciéncia ¢ a verdade.
Atribuo a essa exigéncia de como a ciéncia deve ser e de
quais sdo suas caracteristicas o estatuto de uma tese axio-
légica de valor.

No entanto, a interpreta¢do do objetivo de Morgenthau
segundo o qual ele procura construir uma concepgdo da
politica como alternativa a concepgio idealista ndo deve
significar — e ja alertei para isso anteriormente — a mani-
festacdo de uma recusa por parte dos realistas de fazer uso
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das consideragdes éticas e morais em politica®. Ao contrd-
rio, verifica-se que essa demarcagéo é essencial para definir
as caracteristicas do conhecimento de uma politica pratica
pura, a politica externa, que faz uso tanto de consideracdes
éticas, de propdsitos morais e normativos de ordem geral
quanto de fatos. Como apontarei mais tarde, o papel a ser
desempenhado pela ética e moral na concepgio realista
moderna é exatamente o que opde o realismo moderno
ao realismo cldssico. O papel dos valores e da moral é im-
portante na formulagdo da politica externa como politica
aplicada. Essa politica pratica submetida aos critérios de
racionalidade e cientificidade de avaliagdo torna-se po-
litica aplicada pura. Assim, a politica externa, formulada
como teoria pura, deve submeter-se a avaliacdo objetiva
por meio de critérios racionais e cientificos.

O outro objetivo da metateoria da ciéncia, vinculado
como os outros a realizagdo do objetivo normativo expres-
so pela tese axiologica TAFN1, é o que chamo de tese axio-
légica tedrica de fins. Esse objetivo, diferentemente dos
anteriores, é um objetivo tedrico que deve proporcionar
meios para uma articulagio operacional da tese suprema.
Ele afirma que uma concepgio da politica internacional
deve evitar os extremos das duas concepgdes anteriores
da politica internacional. Como mostrei acima, de acordo
com a concepgao idealista da politica internacional, a or-
dem politica é uma ordem moral e racional derivada de
principios abstratos universalmente validos, em outras pa-
lavras, derivada de principios a priori; portanto, a ordem
politica encontra-se submetida hierarquicamente a ordem

Um ponto frequentemente nao notado é que
Morgenthau incorpora valores e fins a sua concepgao
como idéias reguladoras essenciais que podem
conduzir a uma solucao para o problema da paz

duradoura.

ética e moral®. Assim, do ponto de vista do idealismo, a
politica ndo ¢ uma esfera autbnoma, mas pertence ao do-
minio da ética e da moral. Além disso, essa concepgio acei-
ta a crenga, como diz Morgenthau, de que:

a rational and moral political order, derived from univer-
sally valid abstract principles, can be achieved here and

1’10W62.

Segundo essa concepgio, pode-se construir aqui e ago-
ra um Estado mundial capaz de resolver o problema da paz
entre as nagdes. Tais crengcas, juntamente com o modelo
do Estado mundial — do qual a reptblica mundial de Kant
¢ um modelo - sdo consideradas condi¢des suficientes
para a construc¢éio atual de uma sociedade internacional
capaz de resolver de maneira duradoura o problema da
paz mundial. Contudo, para Morgenthau tal abordagem,
predominante principalmente nas décadas de 20 e 30, foi
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responsavel pelo fracasso de muitas propostas elaboradas
para resolver o problema da paz. A razdo , aponta ele, é que
a teoria idealista ndo leva em conta nem a verdadeira na-
tureza dos individuos e de suas relagoes nem os processos
histéricos que emergem das relagdes entre os individuos
como elas realmente ocorrem. Esses processos estio longe
de ser representados e descritos por principios abstratos
universalmente validos, assentados sobre um modelo que
destaca o individuo como uma entidade politica de cariter
bondoso e de tendéncia natural a solidariedade e coopera-
¢do, da qual o modelo de Rousseau® e de Locke® das ori-
gens da sociedade serve como exemplo.

A posigdo de Morgenthau é que tal tese idealista e as
crengas que lhe sdo correlatas ndo expressam as condi¢oes
reais a partir das quais podemos representar e desenvol-
ver explicagdes dos fendmenos reais do mundo politico.
Mas se, por um lado, ele as rejeita porque nao expressam
condigoes reais da natureza do mundo politico, por outro,
ele as aceita porque servem para exprimir e descrever si-
tuagoes ideais, e principalmente por serem realizaveis ou
alcancgaveis — ndo aqui e agora, como os idealistas acredi-
tavam- mas ao longo de um processo politico (histérico),
que deveria partir de modelos sobre a natureza real das
relagdes entre os individuos e entre as nagdes, e ser condu-
zido racionalmente.

Portanto, a critica de Morgenthau & concepgio idealista
refere-se tanto ao fato de as crencas idealistas nio repre-
sentarem a verdadeira natureza do mundo politico quanto
ao fato de afirmarem a possibilidade da construcédo atual
dessa solugido. Em ambos os casos, elas ndo
levam em conta a realidade da natureza
das relagdes humanas e os processos his-
toricos reais pelos quais as sociedades sdo
construidas. No entanto, um ponto basico,
freqlientemente nao notado, no que diz res-
peito a Morgenthau, é que ele ndo s6 nao
critica esses valores e fins em si mesmos,
nem quanto a possibilidade de sua rea-
lizagdo nem quanto a serem principios reguladores para
construir estratégias capazes de resolver o problema da paz
mundial de maneira duradoura (como o Estado mundial),
mas também os incorpora a sua concep¢do como idéias
reguladoras essenciais que podem conduzir a uma solugdo
para o problema da paz duradoura.

Essa posi¢ao de Morgenthau quanto ao idealismo poli-
tico é seguida por um procedimento simétrico de andlise
do realismo politico classico. Pode-se notar que, se por um
lado ele aceita a maioria dos compromissos do realismo
classico, principalmente seu modelo da natureza das rela-
¢des entre as unidades politicas, por outro lado ele procu-
rou evita a confusio - ou a falta de demarca¢io - entre
as esferas da teoria politica pura e da politica aplicada. A
confusio estd em que, para o realismo classico, a teoria
politica pura, abordada como racional e cientifica, deveria
abster-se de consideragdes sobre o que deve ser e, portanto,
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acerca de propdsitos, para limitar-se a estudar aquilo que
é, os fatos do mundo politico, mesmo que esses fatos sejam
analisados a luz de teorias.

Nessa linha de raciocinio, o realismo politico classico
entende que o método do equilibrio do poder néo s6 é su-
ficiente para resolver o problema da paz, mas é também a
unica abordagem compativel com as exigéncias dos cano-
nes da racionalidade e cientificidade. Morgenthau rejeita a
idéia de que a teoria pura define-se apenas por referir-se
aquilo que é, evitando a utilizagdo de valores. Para ele, a
caracteristica da teoria pura encontra-se no uso e aplicagido
dos cénones da cientificidade e da racionalidade na analise
e avaliacdo dos seus temas. Assim é que a politica pratica,
ao combinar fatos, valores e fins provindos, por exemplo,

Para Morgenthau, a prudéncia é a virtude suprema

da politica e significa a avaliacao adequada do peso
das conseqiiéncias das acdes politicas alternativas,
0 que permite aumentar a possibilidade do sucesso

da acao politica.

da ética e da moral, para construir e definir os fins e pro-
positos das unidades, e, por aqui, definir politicas externas,
ndo deixa de ser uma teoria pura na medida em que tal po-
litica seja submetida aos canones cientificos e racionais®.

Para Morgenthau, a politica externa, como politica pra-
tica pura, deve ser elaborada tanto para preencher os fins
relacionados com os interesses nacionais do pais que re-
presenta, quanto para ser capaz de conduzir a solugdo do
problema da paz. Para ele, em primeiro lugar, nos propé-
sitos e nos meios para realizd-los sdo imprescindiveis os
compromissos com valores, principios morais e ideais, e,
em segundo lugar, a avaliagdo deles deve ser feita por ci-
nones cientificos. A politica externa que preencher esses
requisitos serd uma politica pratica pura. Dessa forma, a
politica externa, enquanto politica pratica, estaria voltada
para a elaboragio de solugoes dos problemas praticos, mas,
enquanto politica pura, ela conduziria de maneira racional
e empirica tanto a constru¢io dessas solu¢des quanto a sua
avaliagdo. E nessa linha que se pode afirmar, em sintese,
que a tese axioldgica TAF1 ¢é essencial para a operacionali-
zagdo da tese suprema TANI, pois determina a caracteris-
tica principal da concepgio de politica internacional que
se deve perseguir e constitui um dos principais elementos
do quadro tedrico de solugdo de problemas do realismo
moderno de Morgenthau.

A tese TAF1 exprime parte dos componentes meto-
doldgicos da estratégia que visa apresentar uma solugdo
para o problema supremo do sistema internacional. Nao se
pode perder de vista que essa estratégia de solu¢do do pro-
blema da paz duradoura comega, pelo lado tedrico, com
a intengdo de construir, a partir dos pressupostos da au-
tonomia da politica, uma concepgio que se opde, por um
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lado, ao idealismo e seu compromisso com a idéia de que
a politica estd hierarquicamente submetida a ética e, por
outro, ao realismo classico e sua exigéncia de que a ética
esteja completamente submetida ao dominio da politica.
Resumindo, o objetivo da metateoria é o de um realismo
politico moderno como um meio-termo entre o idealismo
e o realismo cldssico. A elaborag¢io dessa concepg¢io requer
a demarcagdo entre a teoria pura da politica (a politica in-
ternacional pura) e a politica externa pura (politica inter-
nacional aplicada).

Portanto, ao longo desta ultima discussdo, verifica-se
que tanto a abordagem tedrica de Morgenthau da politi-
ca internacional, quanto seu enfoque de como se resolve,
de maneira pratica, o problema da paz tem
uma forte ligagio com um conjunto de
principios e valores que funcionam como
categorias auxiliares na organizagao do sis-
tema conceitual, estando ligados a idéia de
teoria, a critérios de cientificidade, ao papel
da verdade e da experiéncia, assim como a
compromissos com modelos de dinamica.
Com esses recursos conceituais e catego-
riais se pretende montar um quadro ou uma moldura te6-
rica da concepg¢do da politica internacional de Morgenthau
em relacdo ao qual, todos os problemas politicos devem
ser postos e enquadrados e suas solugdes procuradas e
avaliadas. Entre esses valores, ha alguns que permanecem
primordiais. Eles podem ser expressos por meio de uma
tese axioldgica geral de valores e, no quadro tedrico que
descreve a posicdo de Morgenthau, desempenham fungdes
restritivas ao determinar, por exemplo, que a investigagdo
dos fatos politicos, assim como o uso do resultado dessas
investigacdes para realizar o fim supremo, seja feita se-
gundo os critérios de racionalidade e cientificidade, como
aqueles da consisténcia teérica e empirica.

Cabe aqui o comentdrio que essa tese poderia ser afir-
mada também como uma tese de ordem epistemoldgica, e
ndo apenas axioldgica, uma vez que ela impde condigoes
sobre a natureza do conhecimento no dominio politico.
Esse é um dos problemas relacionados com a reconstru-
¢do racional feita por meio da metodologia da teoria da
ciéncia, ou seja, decidir qual o estatuto das proposicdes se
tese axiologica, ontoldgica ou epistemologica. Essa metafi-
sica politica pretende reconstruir as regras constitutivas do
que o autor ou a escola entende vir a ser os elementos para
construir uma explica¢do dos fendmenos da ordem da po-
litica internacional. A tese axioldgica dos valores pode ser
formulada como segue:

TAV3: Morgenthau estd comprometido com alguns va-
lores, entre os quais se pode citar:

i) a cren¢a de que o objeto do conhecimento ¢é a ver-
dade. A verdade é entendida como correspondéncia
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e serve de critério para a caracterizacio e avaliagdo
objetiva do conhecimento.

ii) a crenca de que o meio de buscar a verdade é o pro-
cedimento racional e cientifico de teste de consistén-
cia tedrica e empirica.

iii) a crenca de que a a¢do politica é uma agdo racional.

iv) a crencga de que a ag¢do racional é aquela decorrente
do resultado de uma escolha racional e de que a esco-
lha racional da agdo politica é conduzida pelo calculo
de minimizagdo de riscos e maximiza¢ido de benefi-
cios associados com as conseqiiéncias das a¢des dis-
poniveis.

v) a crenga na possibilidade da construgéo racional de
uma sociedade ideal em que reinaria a paz perpétua.

vi) a crenca de que tal sociedade pode ser alcancada
pela organizagio racional do processo historico re-
presentada pelas politicas externas dos paises.

Esses valores aparecerdo mais tarde melhor elabora-
dos e no contexto hierdrquico apropriado na medida em
que desenvolvermos o sistema tedrico da concep¢do de
Morgenthau. Contudo, por questdo de clareza é interes-
sante enunciarmos todos juntos e identificados provisoria-
mente como valores de maneira genérica.

Uma vez estabelecidas todas as teses acima, mais direta-
mente ligadas aos objetivos e as caracteristicas da constru-
¢do de uma teoria da politica internacional pura, segue-se
uma outra etapa, no quadro tedrico de Morgenthau, que
¢ a construgdo propriamente dita de uma politica externa
como politica internacional aplicada pura. A constru¢iao
dessa concepcdo de politica externa deve ser limitada as
varias restricoes mencionadas, entre elas a de ser realista
mas proporcionar uma alternativa ao idealismo e ao rea-
lismo cldssico. Esse processo foi iniciado por alguns cien-
tistas politicos que procederam a elaboragdo de uma teoria
da politica pura. A partir desse modelo de teoria da politica
pura, podemos requerer da politica externa, para transfor-
mé-la de uma teoria da politica internacional aplicada em
uma teoria pura, que ela também seja submetida ao crité-
rio da avaliagdo racional. Esse objetivo pode ser expresso
por uma tese axioldgica normativa:

« TAFN3: Um sub-objetivo fundamental para a realiza-
¢do do objetivo supremo é construir uma concepgao
de politica externa como politica externa pura racio-
nal, para ser aceita como politica internacional ade-
quada para a solugdo do problema da paz duradoura.

Este ultimo objetivo é um dos principais de Morgenthau
nessa longa cadeia de objetivos voltada para a solu¢éo do
problema mencionado na tese suprema, pois se trata de
um instrumento efetivo da operacionalizagio desse obje-
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tivo supremo. A politica externa pura/racional é definida
por Morgenthau como submetida a avaliagdo de um cal-
culo cujos componentes sdo riscos e beneficios. O critério
desse célculo, como expressdo da racionalidade, é que ele
deve minimizar os riscos e maximizar os beneficios.

A formulagdo da politica em termos de calculo é elei-
ta como meio de proporcionar uma avaliagdo racional e
objetiva da politica externa, pois esse critério do calculo
apresenta-se como o melhor meio de representar e tornar
objetivos tanto o preceito moral da prudéncia quanto a
exigéncia politica do sucesso para julgar a agdo politica, os
quais sdo, para ele, as duas grandes virtudes da politica. Para
Morgenthau, a prudéncia é a virtude suprema da politica e
significa a avalia¢do adequada do peso das conseqiiéncias
das ac¢oes politicas alternativas, o que permite aumentar a
possibilidade do sucesso da agio politica. Morgenthau é
bastante claro sobre os aspectos positivos que ele espera da
politica externa construida no quadro tedrico do realismo:

at the same time, political realism considers a rational fo-
reign policy to be good foreign policy, for only a rational
foreign policy minimizes risks and maximizes benefits, and,
hence, complies both with the moral precept of prudence

and the political requirement of success®.

Com esse critério da avaliagdo racional como célculo,
por meio do qual operacionalizamos a principal virtude
da politica, a prudéncia, pode-se estabelecer com maior
precisio uma distin¢do bésica e fundamental entre uma
politica externa de cunho idealista e uma politica externa
de cunho realista. Segundo Morgenthau, para o idealista
a ética em abstrato julga a agdo politica por sua confor-
midade com a lei moral, enquanto a ética politica, aquela
utilizada pelo realista, julga a a¢do por suas conseqiiéncias
politicas tendo como referéncia a prudéncia e o sucesso.
A prudéncia consiste aqui em escolher uma agéo politica
a partir do célculo dos riscos e beneficios das conseqiién-
cias das a¢des politicas disponiveis, de tal maneira que os
riscos se minimizem e os beneficios se maximizem. Uma
discussdo mais cuidadosa desses critérios de avaliagdo de
politicas sera feita abaixo na epistemologia e, depois, na 16-
gica da ciéncia.

Na segunda parte desse artigo com suas subse¢oes, des-
crevo os demais componentes basicos da metafisica poli-
tica da teoria realista de Morgenthau, a saber, a ontologia,
que subdivido em ontologia social e politica, e a epistemo-
logia, que entram aqui nessa moldura teérica formando as
restricdes na busca para a implementagido dos objetivos,
valores e fins expressos pelas teses axioldgicas, em parti-
cular, para a implementag¢io da solucio realista do proble-
ma fundamental descrito pela tese suprema que ¢é aquele
de alcancar e manter a paz perpétua. Esses componentes,
formados de teses ontologicas quanto epistemoldgicas, de-
finem as entidades do dominio e as relagdes entre elas, e
também as caracteristicas do conhecimento desse domi-
nio, e, funcionam como restrigdes na busca da realizacio
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dos objetivos postos pela tese axiologica. Essas informa-
¢bes sobre o dominio e as caracteristicas do conhecimento
do dominio funcionam como restri¢des, determinacoes ou
dados em relagio aos quais os problemas da politica inter-
nacional devem ser resolvidos. Os métodos e técnicas para
resolver esses problemas, como aqueles da construgdo de
explicagoes dos fendmenos da politica internacional, serdo
discutidos em outro nivel da metodologia da teoria da ci-
éncia, o da logica da ciéncia que estd reservado para outro
artigo. Portanto, na segunda parte deste artigo me con-
centro na articulacio das condi¢des tedricas da metafisica
politica, ontologia e epistemologia, para o enquadramento
de problemas e para a busca da construcio de solu¢des do
ponto de vista de uma concepgéo realista moderna da po-
litica internacional.

Notas

! Este ensaio tem circulado desde 1993 em cursos e conferéncias
realizadas por mim tanto no ntcleo de politica internacional

e comparada quanto na pds-graduagdo no Departamento de
Ciéncia Politica, em particular no ano de 1996, num curso
com o professor Leonel Itaussu. Ele ¢ um dos resultados de um
programa de pesquisa sobre a formacdo do bloco americano

e as teorias das relagdes internacionais, financiado pelo CNPq
entre os anos de 1991 e 1994. O ensaio consiste de duas partes, a
metafisica politica e a metodologia do realismo politico. Espera-
se a0 menos a oportunidade de publicar a primeira parte.

2 A apresentagdo do programa do realismo politico em

politica internacional é parte de um programa de investiga¢ao
mais amplo que engloba sua competi¢do com o programa
denominado neoliberal institucionalista, proposto por Robert
Keohane (1970), (1977), (1989).que também partilha de alguns
pressupostos metodoldgicos aqui adotados.

* Tucidides (1972).

4 Lakatos (1984).

> Chiappin (1989, 1994).

¢ Lakatos (1984).

’ Na parte da metodologia de Morgenthau mostraremos que

o canone de explicagio é o do modelo dedutivo nomoldgico
como descrito por Hempel (1965).

8 Morgenthau (1967) p. 7.

* E importante mencionar que os trabalhos de Carr sdo bem
anteriores aos destes dois autores e constituem propriamente a
primeira teoria do programa realista moderno.

10 T akatos (1984).

" O modus tollens afirma que, se uma teoria implica alguma
conseqiiéncia e o teste empirico revela que essa conseqiiéncia
ndo se verifica, entdo a teoria é falsa.

12 Chiappin (1989).

13 Sigo aqui a tradi¢do popperiana de fazer uso de feses para
indicar minhas principais pressuposigoes.

4 Morgenthau (1967), Huntington (1994) e Fukuyama (1992).
1> Waltz (1979).

16 Kuhn (1975).
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17 Chiappin (1994).

18 Morgenthau (1967).

¥ Morgenthau (1967) p. 9.
% Morgenthau (1967) p. 4-6.
2 Rosecrance (1986).

> Morgenthau (1967) p. 162-165.
» Morgenthau (1967) p. 20.
2 Cline (1977).

» Morgenthau (1967).

26 Mello (1991).

7 Morgenthau (1967) p. 4.
* Morgenthau (1967) p. 4.

¥ Tucidides (1972).

3 Maquiavel (1974).

3 Hobbes (1974).

*> Como afirma Morgenthau sobre a concepgao de Hobbes do
poder: “the clearest case of a definitely located sovereignty is the
unfettered authority of Hobbes’s Leviathan, the source not only
of law but of ethics and mores as well”; Morgenthau (1967) p.
314.

¥ Hobbes (1974).
3 Rousseau (1974).

* A reconstrugdo deste programa realista classico é o objeto

de um artigo a ser publicado em breve. O meu propésito neste
artigo ¢ ilustrar a aplicagdo dos recursos teéricos desenvolvidos
acima e, a0 mesmo tempo, defender, através da reconstrugao do
programa realista moderno, uma tese em particular sobre esse
programa em relagao ao realismo classico.

% Kant (1967).

7 Morgenthau (1967) p. 4.
3 Kennan (1947).

¥ Carr (1939).

40 Aron (1986).

1 Nao ¢é preciso mencionar que a de Carr (1939) precede esta
em quase 10 anos.

> Como mencionamos antes, ¢ também parte deste programa
a discussdo das relagdes entre as propostas de Carr, Kennan e
Morgenthau.

# Fukuyama (1992).

4 Keohane (1984).

4 Carr (1939).

¢ Morgenthau (1967).

47 Kant (1967).

* Morgenthau (1967) p. 3.
4 Rousseau (1974).

0 Locke (1973).

*! Morgenthau (1967), p. 7.

%2 Nesta leitura hobbesiana-kantiana de Morgenthau, nio vejo
apenas a inspiragdo metodoldgica de uma teoria da politica
internacional como teoria aplicada pura, mas também a
inspiragao para a solu¢io do problema da paz por meio do
Estado mundial.
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%3 Morgenthau (1967) p. 20-22.
5t Kant (1967).

%> Fago a discussdo metodoldgica desta concepgdo em outro
artigo, a segunda parte deste ensaio, onde desenvolvo e explicito
a maior parte desses elementos metodologicos.

% Morgenthau (1967) p. 3.
7 Morgenthau (1967) p. 3-4.
* Morgenthau (1967) p. 11.

% Mais adiante, teco algumas consideragdes, na parte da
epistemologia de Morgenthau, quanto a implementagao desta
tese axioldgica TAFPI1.1 tanto no que diz respeito a parte que
consiste em opor-se ao idealismo quanto a parte voltada para a
construgdo de uma teoria da politica prética pura.

5 A ser discutido em um ensaio, sobre a metodologia de
Morgenthau.

¢l Kant (1967).

62 Morgenthau (1967) p. 3.
 Rousseau (1974).

¢ Locke (1973).

6 Morgenthau (1967) p. 3-4.
5 Morgenthau (1967) p.7.
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Resenha

Intervencoes humanitarias: a
tensao entre os direitos humanos e

a soberania

Ariana Bazzano de Oliveira

s questdes que antes eram en-
cobertas pelo Conflito Leste-
Oeste tornaram-se as novas

pautas da agenda internacional a
partir da década de 90. Os problemas
ambientais, as epidemias, o desempre-
go, o narcotrafico, a fome, os confli-
tos étnicos e religiosos, o terrorismo,
os refugiados, a violagdo dos direitos
humanos, dentre outros, sdo os novos
problemas do cendrio internacional.
E isto faz com que o tema das inter-
veng¢des humanitarias ganhe destaque
no sistema internacional e no debate
académico. Na academia, autores de
grande renome, como Michael Doyle
e Robert Keohane também se dedica-
ram ao tema.

Pode-se definir sucintamente que
as interven¢des humanitdrias sio a
ameaga ou o uso da forca por um
Estado, para além de suas fronteiras

Ariana Bazzano de Oliveira é
mestranda em Ciéncia Politica

na UNICAMB, bolsista FAPESP e
pesquisadora no Instituto Nacional
de Ciéncia e Tecnologia para Estudos
sobre os Estados Unidos (INEU).
Também é pesquisadora-colaboradora
do Grupo de Estudos em Teoria
Politica (GETEPOL). Ela pode ser
contactada pelo e-mail arianab@
unicamp.br.
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Humanitarian Intervention:
Ethical, Legal, and Political
Dilemmas

Editado por J. L. Holzgrefe e Robert
0. Keohane

Cambridge: Cambridge University
Press, 2005

Making War and Building
Peace — United Nations
Peace Operations

Por Michael W. Doyle e Nicholas
Sambanis

Princeton: Princeton University
Press, 2006

(ou grupos de Estados) para a preven-
¢do ou término de graves violagdes
generalizadas dos direitos humanos
fundamentais dos individuos que néo
sejam os seus proprios cidaddos!. A
partir dessa defini¢do, percebe-se o
quéo complexo, tanto na teoria, como
na pratica, é o tema das interven¢des
humanitarias, pois envolvem questdes
como os direitos humanos e a sobera-
nia.

A soberania é uma questdo clas-
sica das Relacdes Internacionais e da
Ciéncia Politica. Muitos autores afir-

mam que a Paz de Westfalia, em 1648,
na Europa consolida a tendéncia de
territorializagdio da politica. Assim,
com a Paz de Westfalia ganha forma o
sistema de Estados territoriais, conhe-
cida como a “ordem westfaliana”, para
a qual a soberania ¢é territorial e ndo
existe autoridade suprema acima dos
Estados. E segundo alguns autores,
este ¢ um marco de inicio do estudo
das Relagoes Internacionais.

E claro que o conceito de sobe-
rania e a questdo da inviolabilidade
dos territorios é um assunto contro-
verso e polémico, como sugere o au-
tor Stephen D. Krasner, que escreveu
Sovereignty: Organized Hypocrisy, em
1999. Contudo, em vérias situa¢oes da
politica internacional, os Estados nao
hesitam em levantar o argumento da
soberania e da inviolabilidade dos ter-
ritérios quando se sentem ameagados
por outros Estados. E as interven¢oes
humanitarias s6 véem a aprofundar
essa polémica em torno da soberania
e do principio de nio-intervengido dos
Estados.

A relagdo entre a soberania e as
intervengdes humanitdrias é tra-
tada por Robert Keohane, no livro
Humanitarian Intervention — Ethical,
Legal and Political Dilemmas, publica-
do em 2003, que foi organizado pelo
proprio Keohane e por J.L Holzgrefe.
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Robert Keohane é professor de ciéncia
politica na Universidade de Princeton
e intelectual associado com a teoria
do institucionalismo neo-liberal nas
relagdes internacionais. J.L Holzgrefe
é professor visitante no departamento
de ciéncia politica da Duke University.

Este livro é fruto de uma série
de conferéncias que ocorreram em
2001 nas seguintes instituicdes: the

tida, mas o ideal cldssico westfaliano
da soberania externa — que envolve a
exclusdo das estruturas de autoridade
externa de tomada de decisdes — deve
ser abandonada por muitas socieda-
des “problemadticas’, nas quais a inter-
vengio é contemplada.

Keohane discute que a soberania
externa cria uma situa¢do no qual os
vitoriosos ganham tudo, como um

Todos os autores dos artigos publicados no livro editado
por Keohane e Holzgrefe ndo consideram a intervencao
humanitaria como algo condenavel em si, mas estao

cientes do potencial de abuso inerente em sua pratica.

Kenan Institute for Ethics at Duke
University, the Carr Center for Human
Rights Policy at Harvard University,
and the Minda de Gunzberg Center
for European Studies at Harvard
University. A questdo central do livro
é sobre que circunstancias a interven-
¢do humanitaria ndo-autorizada pelo
Conselho de Seguranga das Nagdes
Unidas estda justificada eticamente,
legalmente ou politicamente, como
por exemplo, o caso da interven¢io da
OTAN em Kosovo, em 1999. Todos os
autores dos artigos apresentados no
livro ndo consideram a intervencéo
humanitaria como algo condenavel
em si, mas estdo cientes do potencial
de abuso inerente em sua prética’. O
enfoque do livro é na andlise das in-
terven¢des humanitdrias no contexto
dos Estados falidos e explora ques-
toes fundamentais da teoria moral, os
processos de mudanga no direito in-
ternacional e como as concepgdes de
soberania estdo se movendo como re-
sultado das mudancas das normas em
direitos humanos®.

No capitulo intitulado, Political au-
thority after intervention: gradations in
sovereignty, Keohane esta interessado
na eficicia da interven¢io humanita-
ria e para ele, as concepgoes tradicio-
nais de soberania sdo um grande obs-
taculo a sua eficdcia e por isso, defende
a “desvinculacdo” da soberania. Isto
significa que a soberania doméstica
deve, sempre que possivel, ser man-
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jogo de soma zero e estas situagdes s
agravam o conflito e segundo o autor,
isto torna muito mais dificil qualquer
forma de negociagdo. Para ele, as so-
ciedades com baixa capacidade de
auto-governanga devem aceitar uma
soberania muito limitada, que seria
gradualmente aumentada, conforme
elas desenvolvessem instituicdes efi-
cazes para a gestdo dos seus proprios
conflitos. E Keohane ainda afirma que
a autoridade politica tera de ser insti-
tucionalizada por uma base multila-
teral, por um periodo muito longo de
tempo.

Robert Keohane adota de Stephen
Krasner, a sua distingdo dos tipos de
soberania: a soberania doméstica, a
soberania interdependente, a sobera-
nia internacional legal e a soberania
westfaliana. A primeira, soberania
doméstica é a capacidade de o Estado
gerenciar as estruturas domésticas de
autoridade. A segunda, a soberania in-
terdependente é a qual se relaciona a
habilidade de um Estado em regular
os fluxos através de suas fronteiras. A
terceira, a soberania internacional le-
gal refere-se ao reconhecimento juri-
dico de entidades territoriais indepen-
dentes, ou seja, o fato de reconhecer
uma entidade como um Estado. E por
ultimo, a soberania westfaliana reme-
te-se a nogdo tradicional de soberania,
que exclui as estruturas de autoridade
externa dos processos de decisdo do
Estado*.

Para Keohane, estas distingdes ser-
vem para mostrar que esses tipos de
soberania existem e ndo caminham
juntas necessariamente, ao contrdrio,
elas podem ser separadas. Segundo o
autor, o ponto é que contemporane-
amente, no geral, ha gradagoes para
a soberania externa. Os Estados ndo
aceitam apenas ajudas especificas, ba-
seadas em tratados de limitacio a sua
liberdade de agdo legais, eles também
aceitam procedimentos que podem li-
mitar a sua liberdade de ac¢do futura,
em formas que néo sdo totalmente es-
pecificadas anteriormente. Estes acor-
dos variam em seu grau de “intromis-
sa0”. Logo, a soberania é uma variavel
€ ndo uma constante e a intervencao
humanitaria certamente limita a so-
berania externa, uma vez que impde
estruturas de autoridade externa, mas
isto pode ser uma condigdo necessaria
para o restabelecimento da soberania
nacional.

Keohane também trata no seu texto
que as limita¢des a soberania ndo sio
desejaveis apenas para as sociedades
“problematicas’, o autor cita o exem-
plo de sucesso da Unido Européia, no
qual os Estados aceitaram uma visdo
de soberania compartilhada, sujeitas a
supremacia do direito europeu. O caso
da Unido Européia ilustra, segundo o
autor, um ponto importante: que a
criacdo de instituigdes de governanca
efetiva é muito mais facil em regides
com uma “boa vizinhanga’, ou seja, em
regides de paises pacificos e democra-
ticos.

O autor acrescenta que o impacto
da vizinhan¢a é importante para de-
senvolver esfor¢os para apoiar os pa-
ises em areas “problematicas”, porém
com relativa boa governanga, assim,
uma boa vizinhanca ajuda a criar uma
base para se expandir gradualmente.
Keohane conclui que o envolvimento
sustentado apds uma intervengdo é
necessario para que uma intervenc¢ao
seja eficaz, enfatizando a importancia
das agdes pos-intervengdo, principal-
mente aquelas de reconstrucoes eco-
ndmicas e politicas para que as inter-
veng¢des militares tenham sucesso.

Segundo Keohane, a utilizagio e a
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ampliacio dos processos de reconstru-
¢do dos Estados é uma recomendacdo
do documento a “Responsabilidade de
Proteger”, da Comissdo Internacional
de Intervencio e Estados soberanos,
famoso por sugerir uma reinterpre-
tagdo do conceito de soberania. Este
documento afirma que se deve mudar
a énfase da “soberania como controle
para soberania como responsabili-
dade”, assim se os Estados falham em
garantir condigdes minimas para a
sua popula¢io, a comunidade interna-
cional deve assumir essa responsabili-
dade. Entretanto, apesar de concordar
com o documento, Keohane afirma
que o seu argumento sobre a sobera-
nia é muito mais radical do que sugere
a Comissdo Internacional.

Para Keohane algumas das ques-
tdes mais graves da crise politica e
institucional em matéria de interven-
¢do humanitaria surgem apds a inter-
ven¢iao militar ao verificar se ela foi
bem sucedida em parar a violéncia em
grande escala. E segundo ele, a adesdo
as nogdes unitdrias de soberania, que

implica no seu descrédito, muito pelo
contrario, dividindo-a em seus com-
ponentes, seria possivel formar novos
arranjos institucionais adequados a
realidade politica da regido que sofre
a intervencao.

Num panorama geral do livro,
pode-se observar uma forte tendén-
cia liberal. H4 uma grande defesa dos
direitos humanos, mesmo que seja
necessaria uma interven¢do humani-
taria, seja ela autorizada ou nido. Dessa
maneira, para os autores do livro, a so-
berania é um valor instrumental, ttil
em algumas condi¢des, mas ndo uma
condi¢do inabaldvel, principalmen-
te, quando ha riscos a vida humana.
Assim, a omissdo tem consequéncias
mais graves do que a atua¢do, como
por exemplo, a auséncia de inter-
vengdo para impedir o genocidio em
Ruanda, em 1994.

Outro texto importante que se pre-
ocupa com a eficacia das intervengdes
humanitarias é o livro escrito, por
Michael W.Doyle e Nicholas Sambanis,
Making War and Building Peace -

O livro de Doyle e Sambanis examina o trabalho das
Nacoes Unidas nas missdes de manutencao da paz apds
a guerra civil, comparando os processos de paz nos
quais houve o envolvimento da ONU com aqueles sem a

presenca da organizacao.

muitas vezes saio meramente nominais
e hipdcritas, pode prejudicar inova-
¢Oes institucionais que consolidariam
as realizagdes de curto prazo das inter-
vengdes e criariam as condigdes para
uma paz e seguranga sustentaveis.
Assim, para Keohane, solugdes
eficazes para os problemas que sur-
gem apds a intervencio exigem uma
reconceitualizacdo da soberania, que
deve ser vista como um conceito mul-
tidimensional e o idedrio westifaliano
da total autonomia dos Estados deve
ser descartado, de modo que a auto-
ridade nacional estdvel e as relacdes
pacificas entre os paises seja restaura-
da. Keohane ressalta, por fim, que a di-
visdo dos elementos da soberania nao
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United Nations Peace Operations, pu-
blicado em 2006. Michael W. Doyle é
professor de relagdes internacionais
na Universidade da Columbia, autor
conhecido como um teérico da paz
liberal-democritica, famoso pelo seu
livro Liberalism and World Politics
e atualmente, também se dedica a
avaliar processos de paz da ONU.
Nicholas Sambanis é professor de ci-
éncia politica da Universidade de Yale
e investiga questdes sobre conflitos
civis, a interacdo do desenvolvimento
econdmico, as instituigdes politicas e
a guerra civil, e também os usos das
organizagdes internacionais para pre-
venir ou resolver a violéncia politica
em grande escala.

O livro examina o trabalho das
Nag¢oes Unidas nas missdes de ma-
nuten¢do da paz apds a guerra civil,
comparando os processos de paz nos
quais houve o envolvimento da ONU
com aqueles sem a presenca da orga-
nizagio, analisando estatisticamente
todas as guerras civis de 1945 a 1999.
Michael Doyle e Nicholas Sambanis
argumentam que cada missio tem
de ser projetada para se encaixar no
conflito, com a autoridade e os recur-
sos adequados. As missdes da ONU
podem ser eficazes ao apoiar novos
atores comprometidos com a paz, a
construcdo de instituicdes governa-
mentais, acompanhando e fiscalizan-
do a execug¢do dos acordos de paz.
Mas, os autores concluem que ndo é
bom a ONU intervir em guerras em
curso. Se o conflito é controlado por
spoilers ou se as partes nio estdo pron-
tas para fazer a paz, a ONU ndo pode
desempenhar um papel de aplicagdo
efetiva. Pode, no entanto, oferecer
os seus conhecimentos técnicos em
operagdes de paz multidimensionais
para acompanhar a execu¢io de mis-
soes realizadas por Estados ou orga-
nizagdes regionais como a OTAN. Os
autores constatam que as missdes da
ONU sio mais eficazes nos primeiros
anos apos o fim da guerra, e que o de-
senvolvimento econdmico é a melhor
maneira de diminuir o risco de novos
combates a longo prazo. Além disso, o
livro discute que o papel da ONU no
langamento de projetos de desenvol-
vimento apds a guerra civil deve ser
ampliado.

Para compreenderem o trabalho
das missdes de paz, os autores pro-
poem a formulagdo de uma nova te-
oria, Doyle e Sambanis a chamam de
teoria do tridngulo do peacebuilding.
Este tridngulo é formado por trés fa-
tores — capacidades locais (indicado-
res de desenvolvimento econdmico),
capacidades internacionais (presen-
¢a de missdes de paz da ONU e aju-
da econdmica externa) e hostilidade
(nimero de mortos, tipos de guerras,
numero de facgdes). A relacdo destes
trés fatores determina a possibilidade
de sucesso dos processos pos-guerras.
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Resumidamente, estes trés fatores se
relacionam da seguinte forma:

1) quando maior for a capacidade in-
ternacional, maior a probabilidade
de sucesso do peacebuilding, dada a
hostilidade e as capacidades locais.

2) quando maior a hostilidade, menor
a probabilidade de sucesso do pea-
cebuilding dada a capacidade inter-
nacional e a capacidade local.

3) quanto maior a capacidade local,
maior a probabilidade de sucesso
do peacebuilding, dada a capacida-
de internacional e a hostilidade.

Os autores concluem que a anali-
se dos conflitos civis confirma a per-
cep¢do de base do tridangulo de peace-
building e portanto, aponta para uma
contribui¢do positiva das operagdes
de paz da ONU em transi¢oes de pds-
guerra civil. Quanto maior a hostili-
dade - medida em termos de mortos,
feridos e refugiados e menor a capa-
cidade local - medida em termos de
uma economia subdesenvolvida e sem
diversificagdo, maior deve ser as capa-
cidades internacionais para aumentar
a probabilidade de sucesso do peace-
building.

O triangulo proposto pelos autores,
também fornece uma base empirica

parecem ocorrer através do desenvol-
vimento institucional, que as missoes
da ONU promovem no periodo ime-
diato pds-guerra.

Os efeitos das missdes da ONU se
fazem sentir para além do prazo ini-
cial de dois anos, mas eles sio mais
fortes na fase inicial do pods-guerra.
Segundo a andlise dos autores, para
ter maior chance de sucesso, as in-
tervencdes de paz devem acontecer
rapidamente, aquelas que ocorreram
logo apos o fim da guerra tem maijor
probabilidade de uma paz mais estavel
a longo prazo. Outra concluséo inte-
ressante dos autores é que as missoes
mais longas ou mais tropas da ONU
nio sdo necessariamente a soluc¢io.
Esses recursos devem ser combinados
com um mandato adequado e, se isso
for feito, em seguida, a ONU pode ter
uma influéncia positiva. Assim, segun-
do os autores, ndo é a quantidade de
tropas ou a duragdo das missdes que
garantem o sucesso dos processos de
pds-guerra, mas sim, um mandato
adequado a realidade da regido em
conflito.

Uma lacuna das intervencdes da
ONU ¢ de que ndo sdo adequada-
mente focalizada na relacdo entre a
reconstruc¢io econdmica, o desenvol-
vimento e a paz. Os autores apontam

Os dois livros analisados nesta resenha defendem
a necessidade das intervencdes humanitarias,
principalmente, pela possibilidade da reconstrucao
politico-econdmica dos Estados que sofrem as

intervencoes.

para apoiar uma distin¢do conceitual
entre a peacebuilding compreendida,
de forma limitada, como a auséncia de
guerra e os padroes mais exigentes de
peacebuilding — paz positiva. As mis-
soes de paz da ONU, particularmente,
os peacekeepings multidimensionais
tem contribuido de forma duradoura
e positiva para a paz que se estende
para além do curto prazo. Os benefi-
cios das missoes de paz da ONU sobre
a prevenc¢ao da recorréncia da guerra
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que as capacidades locais sdo impor-
tantes para alcangar a paz negativa
(auséncia de guerra), tanto no curto
como no longo prazo. Ja as missdes
de paz da ONU podem até expandir a
participagdo politica, porém nio tem
conseguido iniciar um processo de
auto-sustentagdo do crescimento eco-
nomico. O crescimento econémico ¢
fundamental no apoio aos incentivos
para a paz (particularmente, negativa)
e contribui para evitar a guerra, mes-

mo na auséncia de extensas capacida-
des internacionais. Além de ser um
determinante importante de uma paz
duradoura, o crescimento econdmico
e uma redugdo nos niveis de pobreza
sdo determinantes de uma democra-
cia sustentavel. Assim, reduzir o fosso
entre a politica de manutencdo da paz
e a assisténcia no desenvolvimento,
com énfase na transformacéo estrutu-
ral, é uma boa estratégia de consolida-
¢do da paz. Os autores sugerem que as
missdes de peacebuilding das Nag¢oes
Unidas se beneficiariam ao adicionar
politicas econdmicas nas suas ope-
ragoes, isto é um fator decisivo para
resolver essa lacuna das opera¢des de
paz.

Os dois livros analisados nesta re-
senha defendem a necessidade das
intervencdes humanitarias, princi-
palmente, pela possibilidade da re-
constru¢do politico-econdmica dos
Estados que sofrem as intervengoes.
Os autores apesar de trabalharem os
seus argumentos de forma diferente —
Robert Keohane discute teoricamente
o conceito de soberania e a sua relacéo
com as intervengdes e Michael Doyle
e Nicholas Sambanis analisam as mis-
soes de paz e os fatores que podem ga-
rantir o seu sucesso — apresentam as
mesmas conclusoes: de que néo basta
por um fim no conflito, é preciso ga-
rantir que eles nao ocorram novamen-
te e a melhor maneira para se garantir
isso, é investir na constru¢io de insti-
tuicoes politicas fortes e na estabilida-
de econdmica.

A partir desses dois textos, algu-
mas questdes sobre interven¢des hu-
manitarias podem ser discutidas, den-
tre elas: em que condi¢des ha o uso da
forca nas interveng¢des humanitérias?
Quais elementos justificam o uso da
for¢a? Interveng¢des ocorrem em mo-
mentos de graves violagdes aos direi-
tos humanos, mas o que determina a
gravidade das violagoes dos direitos
humanos? Enfim, o que é uma emer-
géncia humanitdria? E quando deve
ser feita uma intervencao?

Todas essas questdes giram em
torno da problemdtica dos direitos
humanos, afinal os direitos humanos
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sdo um importante fator para a autori-
zacdo de uma intervengdo. Os direitos
humanos aparecem no cendrio inter-
nacional como uma bussola moral,
assim a violac¢éo dos direitos humanos
esta além das questdes juridicas, po-
litica e estatais. Os direitos humanos
implicam em questdes morais e por
isso, os abusos aos direitos humanos
mobilizam fortemente a comunidade
internacional.

Contudo, apesar das questoes mo-
rais e do forte contetdo normativo
que os direitos humanos mobilizam,
as interveng¢Oes humanitdrias ndo sio
um consenso e varios problemas pre-
ocupam durante a sua execugio e efi-
cacia. Uns dos problemas mais discu-
tidos é a seletividade das intervencoes.

A auséncia de uma clareza do que
¢ uma emergéncia humanitaria pode
gerar situagdes de seletividade das
intervencoes, afinal essas missoes de-
pendem da aprovagio do Conselho de
Seguranc¢a da ONU, quando néo ocor-
rem sem autorizacio da ONU, como

CARTA INTERNACIONAL ~ SETEMBRO 2009

o caso da invasdo do Iraque, em 2003,
pelos Estados Unidos, que se utilizou
da terminologia de interven¢do hu-
manitdaria. As situagoes ficam sujeitas
a seletividade dos atores envolvidos, o
que cria um espa¢o muito grande para
calculos estratégicos e politicos. Além
do que, atualmente, as intervencdes
humanitdrias sdo muito mais reativas
do que preventivas, quando na ver-
dade, o que deveria ocorrer era jus-
tamente o contrario, as intervengoes
humanitarias deveriam agir como um
mecanismo dissuasério de conflitos
internos.

Assim, o fato das interven¢des
humanitarias serem reativas e pa-
decerem da seletividade dos agentes
envolvidos, levam a situagdes no qual
hd uma forte resposta internacional,
enquanto outras sdo veemente igno-
radas. Ruanda e Darfur sdo exemplos
de que as interven¢des humanitarias
nio estdo pautadas inteiramente nos
direitos humanos e que os interesses
dos grandes paises — que ndo querem

perder dinheiro, nem soldados em
missdes sem interesses econdmicos —
ainda é um ponto crucial na decisdo
de intervir. O que leva a uma pergunta
fundamental, por que algumas situa-
¢des de violagdes de direitos humanos
merecem a atengido das organizagoes
internacionais e dos Estados e outras
nao, apesar de todas elas terem algo
em comum: o sofrimento humano?
Resolver a questdo da seletividade e
tornar as intervenc¢des humanitdrias
um mecanismo de prevencdo de con-
flitos, é hoje um grande desafio para as
organizagdes internacionais, e a solu-
¢do desses problemas pode fazer com
que as interven¢des humanitarias, se-
jam mais humanitarias.

Notas

! HOLZGREFE, 2003, p.18.

2 KEOHANE, 2003, p.01.

3 KEOHANE, 2003, p.02.

+ KEOHANE, 2005, pp.284-285.
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